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RESUMO

Diante do perverso cenario de aprofundamento dos problemas habitacionais e da
consolidagdo da segregacédo e da espoliacdo urbana como aspectos inerentes a
producao do espaco urbano, as cidades se cristalizam como espacos de exclusio. Os
vazios urbanos a espera de valorizacdo imobiliaria e 0s inumeros imoveis
abandonados ou subutilizados em areas providas de infraestrutura, equipamentos e
servigos urbanos, demonstram que a propriedade € um dos principais entraves para
que se estabelega a justi¢a social no solo urbano. Neste sentido, a fun¢ao social da
propriedade urbana é tida como uma categoria politico juridica que busca tanto limitar
o direito de propriedade, como incidir sobre o mercado de terras inutilizadas ou
subutilizadas. Contudo, desde a Constituicdo Federal de 1988, a categoria tem o
conteudo e os elementos que garantem o seu cumprimento submetido ao Plano
Diretor municipal. Desta forma, devido a descentralizagao federativa do estado e o
fortalecimento da autonomia dos poderes locais, associados a responsabilidade
municipal na definicdo dos limites ao direito da propriedade urbana se torna relevante
a compreensdo dos conteudos da funcdo social contida nos Planos Diretores
Municipais. Este trabalho busca compreender a questdo a partir da analise de 93
PDMs, dos municipios paranaenses com mais de 20 mil habitantes.

Palavras-chave: Func¢ao social da propriedade urbana 1. Plano Diretor Municipal 2.
Analise de Conteudo 3. Reforma Urbana 4. Ideario 5.



ABSTRACT

Faced with the perverse scenario of deepening housing problems and the
consolidation of segregation and urban spoliation as aspects inherent to the production
of urban space, cities crystallize as spaces of exclusion. The urban voids waiting for
real estate appreciation and the countless abandoned or underutilized properties in
areas provided with urban infrastructure, equipment and services, demonstrate that a
property is one of the main obstacles to establishing social justice in urban land. In this
sense, the social function of urban property is seen as a legal juridical category that
seeks to limit the right to property, such as affecting the market for unused or
underutilized land. However, since the Federal Constitution of 1988, the category has
the content and elements that guarantee its fulfillment submitted to the municipal
Master Plan. In general terms, the construction of the category was intended for
municipalities. Thus, due to decentrality, little is known about the contents of the social
function of property, acquired by the Municipal Master Plans. This work will understand
the issue from the analysis of 93 PDMs, from municipalities in Parana with more than
20 thousand inhabitants.

Keywords: Social function of urban property 1. Municipal Master Plan 2. Content
Analysis 3. Urban Reform 4. |dea 5.
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1 INTRODUGAO

Em 2019, teve inicio no Senado a tramitacdao da Proposta de Emenda
Constitucional n°® 80, que sugere a alteragdo do conteudo e dos critérios sobre o
cumprimento da funcdo social da propriedade urbana e rural, encontrados,
respectivamente, nos artigos 182 e 186 da Constituicdo Federal de 1988. A proposta
de autoria coletiva’, mas capitaneada por Flavio Bolsonaro (PSL/RJ), busca com a
alteragado do conteudo constitucional “evitar arbitrariedades, abusos ou erros de
avaliacdo pelo Poder Publico” e amenizar discricionariedades “na avaliagdo de
desapropriagao da propriedade privada, tendo em vista que € um bem sagrado e deve
ser protegida de injusticas” (PEC N° 80, 2019, p.3).

Em relagao a fungao social da propriedade urbana, contida no Artigo 182 da
CF, a proposta alvitra a alteragdo do texto constitucional e a inser¢do de novos
paragrafos. A primeira alteracdo recai sobre o §2°, que submete e vincula o
cumprimento da fungéo social da propriedade as exigéncias contidas no Plano Diretor.
Na PEC, a redacao estipula que a propriedade cumprira a sua funcao social quando
nao houver ofensa a terceiros e atender ao menos um dos critérios definidos pelo
Plano Diretor Municipal, que seréo: (i) parcelamento ou edificagdo adequados; ou (ii)
aproveitamento compativel; ou (iii) preservacdo do meio ambiente ou do patrimdnio
historico, artistico ou paisagistico. Para além, o documento também propde a inser¢ao
de dois novos paragrafos: o §5° que delimita que o descumprimento da fun¢do social
da propriedade, somente podera ser declarado por ato do Poder Executivo, com
autorizacao prévia do Poder Legislativo ou decisao judicial e 0 §6° em que ¢é prevista
a desapropriacao pelo descumprimento da fungao social que apresentara como base
o valor de mercado da propriedade.

No decorrer da tramitacdo, com o parecer favoravel a proposta, emitido pela

Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (2019), diferentes entidades,

! Também assinam a PEC: Alvaro Dias (PODEMOS/PR), Anténio Anastasia (PSDB/MG), Arolde de
Oliveira (PSD/RJ), Carlos Viana (PSD/MG), Chico Rodrigues (DEM/PR), Eduardo Girdo
(PODEMOS/CE), EImano Férrer (PODEMOS/PI), Iraja (PSD/TQ), José Maranh&o (MDB/PB), Juiza
Selma (PSL/MT), Lasier Martins (PODEMOS/RS), Luiz do Carmo (MDB/GQ), Mailza Gomes (PP/AC),
Marcos do Val (CIDADANIA/ES), Maria do Carmo Alves (DEM/SE), Nelsinho Trad (PSD/MS), Omar
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instituicdo e movimentos sociais se posicionaram de forma contraria a PEC,
denunciando as inconstitucionalidades contidas na proposta.

Em Nota Técnica, o Ministério Publico Federal através da Procuradoria
Federal dos Direitos do Cidadao (2019), declarou que a PEC subverte o sentido
constitucional e ofende os principios federativos e de separacao entre os poderes. E
recorda a necessidade de adequacao entre as possiveis novas normas e o texto
constitucional, argumentando que a Constituigdo possui um “forte acento social e a
PEC 80 é a expressédo genuina a um regime de propriedade superado pelo direito
brasileiro pelo menos desde 1964” (MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 2019, p.13)

Ainda sobre a propriedade, o documento destaca que a concepc¢ao descrita
na PEC impossibilita o exercicio de direitos fundamentais como “a dignidade, a
moradia, a saude e a intimidade de pessoas que ainda niao tém terra para trabalhar e
viver, e tampouco teto para morar’ (MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 2019, p.14).
O texto prossegue afirmando que a proposta, ao definir os critérios que determinam a
funcéo social da propriedade, fere a forma federativa do Estado e viola o Artigo 30 da
CF de 88, que destina ao municipio a competéncia de legislar sobre o seu territorio e
estabelecer limites e parametros para o controle do uso, parcelamento e ocupacao do
solo. E assim, ao delimitar o cumprimento da categoria no texto constitucional, a
gestao seria tolhida das possibilidades de ordenar o0 gozo das propriedades privadas
com os interesses publicos e coletivos.

A Nota Técnica Conjunta (2019) emitida pelo Instituto Brasileiro de Direito
Urbanistico (IBDU), pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)
e pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), além de também destacar a
inconstitucionalidade do documento, argumenta que a PEC representa um retrocesso
na Politica Urbana Brasileira, ao passo que modifica o sentido do conteudo e rompe
com o principio de separacao dos poderes, das competéncias federativas e os direitos

individuais. A Nota ainda esclarece que a PEC viola os seguintes aspectos:

1. Desconsideracdo do Plano Diretor como instrumento basico da Politica de
Desenvolvimento Urbano;

2. Supressdo da autoexecutoriedade dos atos de poder de policia
administrativa municipal no que diz respeito ao cumprimento da Fungao
Social da Propriedade e violagdo do principio de separagéo dos poderes;

3. Previsdo de pagamento de indenizacdo com valores de mercado para
propriedades que ndo atendam a sua fungdo social, premiando um

comportamento inconstitucional;
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4. Motivagbes incompativeis com o principio constitucional da fungdo social
da propriedade e outros direitos e garantias individuais (OAB, IAB, IBDU,
2019)

Acompanhando a Nota Técnica emitida pelo Ministério Publico Federal, o
documento destaca a importancia da autonomia no estabelecimento do “regramento
juridico do uso e ocupagao do solo no territorio municipal” (OAB, IAB, IBDU, 2019). E
sobre a fun¢do social, declara que a categoria garante a destinagdo social da
propriedade urbana e, por isso, deve subordinar os interesses coletivos individuais do
proprietario a demandas e interesses coletivos encontrados no Plano Diretor Municipal
(OAB, IAB, IBDU, 2019)

Além das notas técnicas, outros Movimentos Sociais se posicionaram de
forma contraria a proposta e alertaram sobre os efeitos negativos da possivel
aprovacao da PEC na reprodugcédo de injusticas no espacgo urbano. O texto do
BrCidades?, escrito por Luckwu e Rossi (2019), descreve a fungdo social como um
principio essencial que concretiza a superacéo da no¢ao individual da propriedade,
por uma concepgéao coletiva, que condiciona a garantia do direito de propriedade ao

dever social.

FIGURA 1 — CIDADES EM RISCO. POR QUE DEFENDER A FUNGAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE?

Cidades em risco. Por que defender a fungao social da
propriedade?

Em Jodo Pessoa, a postura sobre a comunidade do Porto do Capim, sem didlogo, sé confirma o cenario que se descortina

FONTE: Luckwu, Rossi, 2019

Os autores declaram que a alteragao da base conceitual e juridica da reforma
urbana representa um retrocesso sobre as disposi¢coes dos deveres sociais de quem

goza do direito de propriedade.

2 O BrCidades é uma ampla rede de agdo coletiva para a construgdo de uma nova agenda urbana “por
cidades mais justas, mais solidarias, economicamente dindmicas e ambientalmente sustentaveis”
(BrCidades, 2020)
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Em outro texto, os mesmos autores declaram que a desoneragcdo do Poder
Publico sobre a regulamentacédo e ordenamento do solo urbano, pode facilitar a
especulacao imobiliaria ampliando e reforgando profundos problemas urbanos que
reproduzem as desigualdades sociais. Expde ainda, que o Brasil — mesmo com
lentidao e determinados obstaculos — é reconhecido pelos esforcos empreendidos na
diminui¢cao da desigualdade territorial e a “PEC 80 é um perigoso gatilho para tornar

nossas cidades mais injustas, desiguais e desumanas” (LUCKWU, ROSSI, 2019b).

FIGURA 2 — PROJETO DE FLAVIO BOLSONARO COLOCA AS CIDADES DO BRASIL EM RISCO

Projeto de Flavio Bolsonaro coloca as
cidades do Brasil em risco

Proposta visa colocar o direito de propriedade acima do principio da fun¢ao social,
alterando a base das reformas agraria e urbana

FONTE: Luckwu, Rossi, 2019b

Os autores também ressaltam que a pratica da nao utilizacao de terrenos
urbanos a espera de valorizagao imobiliaria ainda € comum entre os proprietarios de
grandes glebas urbanas e que a aplicagdo dos dispositivos juridicos contidos no
Estatuto da Cidade, possibilita que as gestées municipais se organizem de maneira
estratégica para a promogao de programas de regularizag¢ao fundiaria e de habitacao
de interesse social.

Para Alfonsin (2019), a proposta € parte de um conjunto de retrocessos e
ameacas aos avancos obtidos durante a retomada democratica e representa um
ataque ao capitulo da Politica Urbana, que desconfigura o seu principio basilar, que é
a funcéo social da propriedade. A autora prossegue argumentando que a PEC,
desconsidera a profundidade juridica do conteudo constitucional e o fato deste
capitulo ter sido resultado da Emenda Popular da Reforma Urbana.

FIGURA 3 — FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E O NOVO ALVO DO ATIVISMO DO ATRASO
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Fun¢do social da propriedade éo
novo alvo do ativismo do atraso

flv]=]ofo

A PEC de Fldvio Bolsonaro quer alterar o art. 182 da Constitui¢do, desfigurando o
capitulo da Politica Urbana ao atingir a fungdo social da propriedade

Questdes Urbanas — uma coluna do IBDU e do BrCidades

Por Betdnia Alfonsin

FONTE: Alfonsin, 2019

Dentre os retrocessos, para além dos ja indicados anteriormente, a autora
ressalta que o pagamento em valor de mercado para propriedades que descumprem
a funcdo social, contraria o Art. 5° da Constituicdo que trata sobre os Direitos
Fundamentais e determina que somente em casos que a propriedade cumpra a sua
funcdo social, pode haver a indenizagdo prévia, justa e em dinheiro. Para além,
Alfonsin (2019) também destaca que ao permitir que o proprietario escolha qual regra
sera obedecida para o cumprimento da fungao social (obedecer as regras do plano
diretor, OU respeitar o meio ambiente, OU preservar o patrimdénio historico), o
documento age como se o principio da legalidade fosse eletivo. E afirma que o Plano
Diretor brasileiro, € uma lei rigida que define “a forma como as propriedades urbanas
atendem a sua func¢ao social e estabelece um regime urbanistico vinculante tanto para
particulares quanto para o poder publico” (ALFONSIN, 2019).

Diante das controvérsias ainda presentes acerca dos sentidos proprietarios e
das fung¢odes sociais respectivas aos demais direitos e interesses que superam a leitura
meramente individual de um direito especifico, a proposi¢ao que nega ou minimiza as
repercussoes, efeitos e prejuizos sobre a coletividade e sobre terceiros do exercicio
do direito proprietario sem regulacéo, mantem o questionamento sobre a substéncia,
o conteudo da funcao social da propriedade urbana nos planos diretores municipais.

A Constituicao Federal de 1988 incorporou a funcido social da propriedade
urbana como uma categoria juridica cuja definigdo e a delimitagdo € submetida ao
plano diretor municipal. Para Santos Junior, Silva e Sant'/Ana (2011) a categoria é o
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principio fundamental para que seja alcangcada a equidade urbana e a justa
distribuicdo dos 6nus e bbénus da urbanizagdo. O conteudo constitucional também
transferiu aos municipios a autonomia da ag&o sobre o territorio urbano e fixou o Plano
Diretor como o instrumento basico da politica de desenvolvimento e gestao urbana,
com elaboragao obrigatdria para municipios com mais de vinte mil habitantes, dentre
outras exigéncias. Porém, apesar do importante marco juridico para politica urbana, o
texto condicionou a regulamentacdo dos instrumentos juridicos constitucionais a
aprovacao de lei posterior.

Apos 13 anos, foi aprovada a Lei n° 10.257 de julho de 2001, nomeada de
Estatuto da Cidade, que para além da regulamentag¢ao dos instrumentos contidos na
CF, também reafirmou o protagonismo do plano diretor como instrumento basico da
politica de desenvolvimento urbano. Para Santos Junior, Silva e Sant’Ana (2011,
p.14), o plano diretor é a pe¢a-chave para o enfrentamento dos problemas urbanos e
contribui principalmente para a “minimiza¢cdo do quadro de desigualdade urbana
instalado, quando elaborado e implementado de forma eficaz”. A eficacia afirmada
pelos autores pode ser problematizada, pois ainda que o plano diretor seja uma
ferramenta importante para a gestdo territorial da municipalidade, ele ndo esta
descolado da realidade em que ¢ produzido e, portanto, da mentalidade proprietaria
ou urbanistica ao qual ele esta entrelacado. Neste sentido, a norma revela os seus
limites, que podem ser observados em ao menos trés espacos de disputa: (i) o da
producdo dos conteudos normativos, que define os comportamentos tidos como
desejaveis; (ii) a aplicagdo da norma como efetiva realizagcdo dos objetivos ali
definidos e (iii) a aplicacdo das san¢des nos casos de inobservancia ou contrariedade
aos deveres estabelecidos.

Para Fernandes (2013), a aprovacéo do Estatuto da Cidade, foi um capitulo
importante na luta nacional pela promog¢ao da reforma urbana e instituiu um novo
marco de governanga da terra urbana. Entre os avancos, o autor assinala que a lei
reconheceu os direitos coletivos da populacao residente em areas informais, criou um
conjunto de instrumentos juridicos e urbanisticos capazes de viabilizar a efetiva agao
dos gestores municipais sobre o territdrio urbano, propds um sistema de governanca

urbana descentralizado e democratico e, por fim,
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“firmemente substituiu a nogdo — dominante na ordem juridica — de
propriedade privada individual sem maiores qualificagcbes pela nogdo das
“fungbes sociais da propriedade e da cidade”, de forma a dar suporte as
politicas publicas de inclusdo socicespacial e as estratégicas de
democratizagdo do acesso ao solo urbano e a moradia nas cidades”
(FERNANDES, 2013, p.215)

Contudo, apesar das expectativas de efetivacado de principios e diretrizes que
promovessem a justica social urbana através da garantia do direito a moradia e a
promocado do acesso a terra urbanizada, as avaliacbes dos Planos Diretores
elaborados apds a aprovacao do Estatuto da Cidades, nao foram animadoras. Em
2011, a pesquisa da Rede Nacional de Avaliacado e Capacitagcdo para a
Implementacdo de Planos Diretores Participativos?, avaliou a efetividade do acesso a
terra urbanizada nos municipios brasileiros e concluiu que pouco ou em nada se
avancou. A constatacdo teve como base a avaliacdo dos relatérios municipais,
estaduais e de estudos de casos, produzidos pela pesquisa nacional®. Oliveira e
Biasotto (2011) salientam que muito embora os planos tenham absorvido diretrizes e
instrumentos contidos no Estatuto da Cidade e isso certamente constitui um fato
relevante, dificilmente as orientagoes refletiram nos parametros urbanisticos ou na
regulamentac¢do dos instrumentos de politica fundiaria. Sobre a fung¢ao social da
propriedade urbana, os autores descrevem que os relatorios estaduais demonstraram

que frequentemente a categoria € banalizada ou esvaziada de sentido.

3 A Rede Nacional de Avaliagdo e Capacitagdo para Implementagdo de Planos Diretores, foi uma das
acdes realizadas pela Secretaria Nacional de Programas Urbanos (SNPU), com o intuito de apoiar e
fortalecer a elaboragdo e a implementacdo dos principios e instrumentos contidos do Estatuto da
Cidade, nos municipios. O projeto realizou uma ampla avaliagdo qualitativa dos Planos Diretores
brasileiros e foi implementado em parceria com a Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ)
através do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional (IPPUC)

4 A pesquisa produziu 526 relatorios municipais dos Planos Diretores, 27 relatorios estaduais e 26
relatorios de estudos de caso. Os planos diretores municipais analisados foram selecionados pelas
coordenacdes estaduais, através de trés critérios: (i) ter sido aprovado apos o Estatuto da Cidade; (ii)
distribuigdo populacional dos municipios; (iii) os municipios deveriam ter sido escolhidos nas oficinas
estaduais, com a participacdo de pesquisadores, representantes das organizacdes sociais e das
prefeituras municipais. (SANTOS JUNIOR, SILVA E SANT'ANA, 2011).
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O cumprimento da fung&o social da propriedade pode aparecer associado a
ocupacao dos vazios urbanos, ao combate a especulagdo imobiliaria por meio
dos instrumentos do Estatuto, a promog¢ao do acesso & moradia e a cidade,
ao atendimento em geral das exigéncias da coletividade, a utilizagc&o racional
da infraestrutura e dos equipamentos e servicos urbanos, a preservacao da
gualidade de vida e do meio ambiente, & seguranc¢a, a saude, ao combate a
apropriagdo privada dos lucros fundiarios gerados coletivamente, entre outras
especificacdes. Podem ser registradas, ainda, referéncias a submissdo da
fungdo social da propriedade ao ordenamento territorial definido no Plano
diretor, tal como orienta a Constituicdo Federal, assim como orientagtes
indiretas relacionadas a priorizagdo de usos especificos para determinadas
areas da cidade. (OLIVEIRA, BIASSOTO, 2011, p. 60)

A pesquisa realizada pelos autores também aponta para a presenca de
referéncias que determinam o cumprimento da funcido social da propriedade em
grande parte dos planos diretores aprovados apos o Estatuto da Cidade, porém, os
relatérios também dao destaque para a falta de compatibilidade entre as diretrizes
iniciais da norma e o seu conteudo.

Neste ponto, se faz necessario 0 esclarecimento de que a funcio social da
propriedade possui um conceito em aberto (FARIA, 2012) ou neutro® (CRAWFORD,
2017), exigindo que seja realizado um esfor¢o para que seu conteudo seja preenchido
com algum significado. Desta forma, o preenchimento da categoria € constantemente
disputado tanto por sujeitos ligados a defesa da propriedade que a tratam como um
direito “sagrado” e inviolavel, como visto no conteudo da PEC, quanto por sujeitos
ligados a bandeira da reforma urbana, que buscam carregar a nogao de fung¢ao social
com elementos ligados a limitagao do direito de propriedade, a distribuicdo dos 6nus
e bonus da urbanizacéo e a diminuigdo das desigualdades urbanas, como também
observado acima.

Ainda no campo das lutas, a pesquisa realizada por Souza e Faria (2020) sobre
os sentidos da funcdo social da propriedade na luta por habitacdo em Curitiba,
constatou que para os movimentos sociais analisados, a utilizagado do imoével ou da
terra, constituia um dos elementos centrais na determinacéo ou ndo do cumprimento
da categoria. Para além, os movimentos consideram que o cumprimento da funcao
social s € plenamente estabelecido a partir da destinacdo do imovel ou da terra para
a habitagdo, particularmente, a de interesse social. A categoria também €& observada

como um recurso discursivo utilizado pelos movimentos, acionada tanto para que suas

5 “Isso quer dizer que o conceito, sem elaboragdo normativa, & neutro em relagdo a natureza dos fins
e do uso especifico” (CRAWFORD, 2017, p. 14)
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demandas sejam atendidas pelo Estado como para legitimar as mobiliza¢des e suas
respectivas acoes politicas.

Por outro lado, Crawford (2017) destaca a importéncia de se compreender as
oportunidades e os limites da fun¢do social da propriedade, comparando a categoria
a uma argila intelectual que pode ser moldada de forma a justificar interesses diversos.
Para exemplificar, o autor utilizou como estudo de caso, as preparacdes para as
Olimpiadas na cidade do Rio de Janeiro, especialmente a acdo envolvendo a
comunidade da Vila Autédromo. A titulo de contextualizacao, a area da comunidade €
uma propriedade publica pertencente ao governo do Estado do Rio de Janeiro e esta
localizada em uma regido, atualmente, marcada pela forte expansao e intensa
valorizacdo de imoveis voltados para as classes médias e altas da cidade. (VAINER
et al., 2016). Voltando a Crawford (2017), o autor argumenta que, considerando as
acdes de remocdo das familias residentes na comunidade para a constru¢cao do
Parque Olimpico, a fungao social da propriedade n&o atingiu ou favoreceu o discurso
de defesa da moradia. A Vila Autédromo teve inicio durante a década de 1960, com a
formacgao e estabelecimento de uma coldnia de pescadores nas margens da Lagoa
de Jacarepagua (MUSEU DAS REMOCOES, 2021) e apesar dos mais de 50 anos de
existéncia, durante as acdes de remocio das familias residentes na comunidade, a
justificativa utilizada pelo Poder Executivo municipal se apoiava nos beneficios
econdbmicos do megaevento para a cidade do Rio de Janeiro (ROLNIK, 2015;
CRAWFORD, 2017). Neste sentido, assevera o autor, que o poder publico poderia
justificar as controversas ag¢oes de demoli¢ao e remoc¢ao, feitas na comunidade como
“‘expressao da ideia da funcao social da propriedade, porque os empreendimentos
servem ao objetivo da utilizagdo do solo”. (CRAWFORD, 2017, p. 14). Ou seja, se
atendidos os parametros urbanisticos ou se a construgdo do Parque Olimpico for
encarada como algo que enriquece a cidade, as agdes podem ser compreendidas
como expressoes da fungao social.

Por isso, se torna relevante a compreensao dos conteudos da fungéo social da
propriedade urbana, contida nos Planos Diretores, pois mesmo que geneéricos,
subjetivos ou abstratos, esses conteudos podem ter “alguma influéncia normativa
dentro e fora da administracdo publica” (OLIVEIRA, 2013). E para além, como
concluem Luckwu e Rossi (2019), muito pouco ou quase nada se sabe sobre a
estrutura Politica Urbana no pais, pois com a descentralizacao federativa do Estado e
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o fortalecimento da autonomia dos poderes locais, os limites ao direito da propriedade
urbana por exemplo, foram transferidos aos municipios.

O presente trabalho faz parte de um amplo estudo sobre os planos diretores
paranaenses, desenvolvido através da Pesquisa® de “Avaliagdo da implementacéo de
planos diretores e instrumentos de politica urbana do Parana”. Realizada entre
dezembro de 2014 e novembro de 2017, a pesquisa contou com financiamento da
Chamada MCTI/CNPQ/MEC/CAPES n°® 22/2014 e possuia como objetivo geral a
compreensao e avaliacdo dos processos e consequéncias da implementacao dos
planos diretores paranaenses formulados apos a promulgacgao do Estatuto da Cidade.
Para isso, foram analisadas as relacdes entre os discursos observados no
planejamento urbano e as praticas realizadas pela politica urbana, levando em
consideragdo os diagnosticos municipais, os partidos ideoldgicos e urbanisticos
incorporados na definicdo das estratégias de acdo e as predilecées politicas e
administrativas na adog¢ao de instrumentos da politica urbana.

Metodologicamente a pesquisa foi desenvolvida em duas fases,
compreendidas na: (i) caracterizagao geral dos planos diretores municipais no Estado
do Parana e a elaboracédo de uma tipologia de analise; (ii) analise da implementacéao
dos Planos Diretores e outros instrumentos da politica urbana, através da aplicagao
de entrevistas e questionarios com os gestores municipais. Na primeira fase, para a
realizacao da caracterizacdo dos planos diretores paranaenses, foi utilizado como
ponto de partida a base de dados do Paranacidade’, com o intuito de elaborar uma
tipologia que contribuisse para a compreensao dos elementos orientadores principais
dos referidos planos. Posteriormente foram utilizados dados secundarios sobre a
caracterizacao socioecondmica e espacial dos municipios a partir dos censos do
IBGE, dados secundarios sobre os instrumentos de politica urbana e os planos
diretores disponibilizados pelo Paranacidade, e dados primarios, como as legislagdes
aprovadas e documentos complementares da politica urbana municipal. Sobre as
analises, foram realizadas breves caracterizagées dos municipios e dos seguintes

elementos contidos nos planos diretores: principios, fungao social da propriedade

6 APUFPR. Avaliagao da implementacado de planos diretores e instrumentos de politica urbana
no Parana. Curitiba: Associagdo dos Projetos da Universidade Federal do Parana, 2018. Son., color.
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=TyrNik6XYqgs. Acesso em: 01 set. 2021.

" Cabe destacar gque o Paranacidade, 6rgéo ligado a Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Parana,
foi parceiro institucional do projeto.


https://www.youtube.com/watch?v=TyrNik6XYqs
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urbana, meio ambiente, patrimdnio historico-cultural, desenvolvimento econdmico,
habitacao, estruturagdo urbana, politicas sociais, gestdo publica e gestao
democratica.

Na segunda fase, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com gestores
ou técnicos de 66 municipios selecionados através de uma amostra por conveniéncia
do universo de 93 municipios com mais de 20 mil habitantes do Estado. Concomitante
a isso, foi enviado um questionario complementar online para os 399 municipios do
Parana, independente do porte. Nesta etapa, buscava-se compreender elementos
ligados a implementacgéo de planos diretores e setoriais, bem como a aplicagao dos
instrumentos urbanisticos, como a instituicdo de sistemas municipais de
planejamento, aplicabilidade das diretrizes e as propostas e efeitos orgamentarios dos
planos urbanos.

No decorrer da pesquisa foram realizadas reunides semanais, orientadas pelos
docentes José Ricardo Vargas de Faria (UFPR), Simone Aparecida Polli (UTFPR),
Daniele Pontes (UFPR) e Mariana Galacin Bonadio (UFPR), com o objetivo de
coordenar os trabalhos de analise dos planos diretores selecionados. As
consolidacgdes das leituras foram efetuadas através de seminarios periddicos internos
mensais, que produziram relatérios parciais da pesquisa. Outros dois seminarios, um
com a equipe do Paranacidade e outro com o Dr. Fabricio Leal de Oliveira®, também
foram realizados com o intuito de aprimorar as analises dos planos diretores e de
desenvolver uma viséo critica dos resultados preliminares.

Os resultados da pesquisa foram consolidados em um Relatério Final
apresentado como requisito para a prestacao de contas do financiamento mencionado

anteriormente. Para além, o desenvolvimento da pesquisa e 0s seus produtos

8 Arquiteto Urbanista, doutor em Planejamento Urbano e Regional pelo Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ).
Coordenador adjunto da pesquisa nacional de avaliagdo e capacitagdo sobre os Planos Diretores no
Brasil, contratada pelo Ministério das Cidades e realizada entre os anos de 2007 e 2010. Apos onze
anos, essa avaliag&o ainda é a pesquisa mais ampla e abrangente realizada sobre os planos diretores
no Brasil.
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subsidiaram artigos e resumos apresentados em eventos cientificos®, dissertacbes'®
e para o presente trabalho, com a analise direcionada a compreensao da fun¢ao social
da propriedade urbana, uma vez que o tema pode ser relevante na concep¢ao de
planejamento desenvolvida por cada municipio.

Diante deste universo, as categoriza¢des iniciais efetuadas pela “Avaliacéo da
implementagcéo de planos diretores e instrumentos de politica urbana do Parana”
demonstraram que a triade formada pela fungao social da propriedade e da cidade, a
gestdo democratica e o desenvolvimento sustentavel, eram recorrentemente
acionadas nos principios dos planos diretores. No que tange a funcéo social da
propriedade urbana, as diferentes disputas, o0s interesses e as distintas configuragdes
territoriais e sociais existentes nos municipios, preencheram a categoria com
elementos ligados a capacidade de suporte da regido, a garantia dos interesses da
coletividade e ao direito a cidade. Estas categorizagdes iniciais serviram de suporte
para leitura qualificada dos planos diretores e auxiliaram a constru¢cado das unidades
de registro, utilizadas para analise de conteudo dos planos.

Para a identificacdo, descricdo, interpretacao e analise foram realizados
alguns recortes, de modo, a produzir uma fotografia da situagdo conceito de funcéo
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social em um determinado momento e espaco. Para isso, foi realizado o recorte
espacial, delimitando a analise aos noventa e trés municipios com mais de vinte mil
habitantes, localizados no Estado do Parana. O recorte delineado pela grandeza
populacional se deve pela determinacgao existente no Art. 182 da Constituicao Federal
de 1988, que tornou obrigatoria a aprovagdo do Plano Diretor em cidades que
apresentam este perfil e pela consideracao de que o recorte abarcaria localidades que
apresentam dinamicas urbanas consolidadas. O recorte territorial abrangendo o
Parana se deve ao perfil planejador observado no Estado que foi impulsionado — ndo
s0, mas — especialmente pela Lei de 15.229 de 2006, que estabeleceu o Plano Diretor
como instrumento central para que as municipalidades firmassem acordos,
empréstimos e financiamentos junto ao Governo do Estado. Para além da opg¢éo do
recorte populacional, baseado na determinacao existente no Art. 182 da Constituicéo
Federal de 1988, que tornou obrigatdéria a elaboragdo do Plano Diretor nesses
municipios, foi considerado também, que este recorte abarcaria localidades que
apresentam dinamicas urbanas consolidadas. A op¢ao pelo Parana decorre tanto da
facilidade no acesso as informagdes, como pelo perfil planejador observado no
Estado, impulsionado — ndo s6, mas - especialmente pela Lei 15.229 de 2006, que
atrelou a aprovacdo do Plano Diretor como item essencial para que as
municipalidades firmassem acordos, empréstimos e financiamentos junto ao Governo
Estadual. E por fim, enquanto marco temporal, foram considerados os Planos
Diretores vigentes a partir dos recortes delineados acima, a opg¢ao permite observar
se os Planos Diretores analisados respeitavam o §3° do Art. 39 do Estatuto da Cidade,
gue institui a necessidade de revisao da norma, pelo menos, a cada dez anos.

Para percorrer o caminho até chegar a analise, a pesquisa foi organizada em
quatro periodos que correspondem a estruturacéo dos capitulos que seguem. Neste
primeiro, encontra-se a contextualizagéo do tema, a questao e a hipotese, os objetivos
gerais e especificos e os aspectos metodologicos. O segundo capitulo permeia pelos
caminhos histéricos buscando desenhar a construcao da funcao social da propriedade
como uma categoria politico-juridica da politica urbana brasileira. Desta forma, o
capitulo tem como ponto de partida o documento elaborado a partir do Seminario de
Habitagcdo e Reforma Urbana (SHRU) em 1963, que ensaiou uma das primeiras
propostas de ordenamento do solo urbano e promoc¢ao da reforma urbana e percorre
até o periodo recente com a criacdo do Ministério das Cidades, que marcou uma
tentativa do governo do estado de difundir e implementar o Estatuto da Cidade e o
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Plano Diretor como elementos importantes para determinar o cumprimento da funcao
social da propriedade urbana.

O terceiro capitulo se concentra no Parana, especialmente nas
transformagdes urbanas ocorridas no estado no decorrer da segunda metade do
século passado e nas politicas de desenvolvimento e planejamento urbano
desenvolvidas pelo Governo do Estado. O intuito € compreender os processos que
imprimiram no Estado um papel planejador, que instigaram a profusdo de Planos
Diretores municipais a partir de 2003 e observar se a garantia da fun¢céo social da
propriedade estava entre as preocupacdes que motivaram essas transformacdes.

No quarto capitulos sa@o realizadas as categorizagbes e analises dos
conteudos da funcdo social da propriedade urbana, produzidos pelos 93 Planos
Diretores, delimitados a partir dos recortes descritos anteriormente. Para o
desenvolvimento das atividades de analise foram utilizadas as técnicas de analise de
discurso desenvolvida por Bardin (1977), com o intuito de compreender quais
elementos estao associados a nocao de funcio social da propriedade urbana.

1.1 QUESTAO DE PESQUISA E HIPOTESE

Partindo do problema descrito acima, a elaboragao deste trabalho se balizou
pela seguinte pergunta: “Quais sdo os conteudos da func¢do social da propriedade
urbana produzidos pelos Planos Diretores, das cidades com mais de 20mil habitantes,
no Parana?”

Considerando as informacoes, documentos e 0s pressupostos que constituiram
o “objeto precariamente percebido”'!, na tentativa de responder a questdo de
pesquisa, elaborou-se a hipotese de que ainda que os movimentos ligados a reforma
urbana afirmem a categoria como um de seus principios basilares e a preencha com
elementos ligados ao direito a moradia e 0 acesso a terra urbana, a funcéo social da
propriedade urbana produzida pelos Planos Diretores analisados se relacionam a
outros elementos ligados a racionaliza¢ao e a capacidade de suporte da infraestrutura,
dos equipamentos e dos servigos urbanos(?). Desta forma, os conteudos da funcao

social produzidos pelos Planos Diretores analisados por este trabalho, se alinham ao

" Faria (2015, p. 29), descreve gque o objeto é precariamente percebido “a partir da iniciativa do sujeito,
com as condicdes determinantes do pensamento, que sao histérica e socialmente produzidas.”
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conteudo do Projeto de Lei n°® 775 de 1983, desenvolvido pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU), que buscava combater a apropriacéo privada da

valorizacao imobiliaria urbana e retencio especulativa da terra.

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo geral

Analisar os conteudos da fun¢ao social da propriedade urbana contidos nos
Planos Diretores dos 93 municipios com mais de 20 mil habitantes do estado do

Parana.

1.2.2 Objetivos especificos

i) Compreender a constru¢ao da funcao social da propriedade como um
instrumento politico — juridico da politica urbana brasileira;

i) Analisar o processo de elaboracdo da politica de desenvolvimento e
planejamento urbano do Estado do Parana;

iii) Analisar os planos diretores vigentes até 2019, dos 93 municipios
paranaenses com mais de vinte mil habitantes;

iv) |dentificar, categorizar e analisar os conteudos da fungdo social da
propriedade urbana, contido nos planos diretores municipais

selecionados.

1.3 ASPECTOS METODOLOGICOS

Buscando confirmar ou refutar a hipdtese, a metodologia adotada para a
elaboracdao deste trabalho € essencialmente qualitativa, em uma estrutura que
possibilita a compreensio referente a importancia da funcéo social da propriedade
para o planejamento urbano e os conteudos produzidos pelos Planos Diretores aqui
analisados. Para Godoy (1995), a abordagem qualitativa busca compreender o objeto
a partir do contexto que o produz.
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Em relagdo aos procedimentos metodoldgicos, a pesquisa se baseia
especialmente na analise de materiais bibliograficos e documentais. A pesquisa
bibliografica se apoia na contribuicdo de diferentes autores sobre o tema, de forma
que permita conhecer melhor o objeto estudado. De acordo com Souza, Oliveira e
Alvez (2021), a pesquisa bibliografica busca a verificagao e avaliagado dos documentos
ja publicados sobre o tema, com o objetivo de atualizar, desenvolver e contribuir para
o desenvolvimento do objeto. Para esta pesquisa, possibilitou a compreensao da
construcao da fungéo social da propriedade, ndo s6 como uma categoria da politica
urbana, mas também como uma categoria importante para a agenda da reforma
urbana, o que significa dizer, para um campo de disputa nos sentidos proprietarios.

Além disso, a pesquisa bibliografica também possibilitou a compreensao do
desenvolvimento urbano e regional implementadas pelo Estado do Parana e a
incorporagdo do plano diretor como instrumento ndo s da politica urbana, mas
também da politica de desenvolvimento regional e para a canalizacédo de recursos do
estado. Neste sentido, foi importante a leitura de autores que descrevem criticamente
0s processos descritos anteriormente, como Erminia Maricato, Nabil Bonduki, Raquel
Rolnik, Grazia di Grazia, José Ricardo Vargas de Faria, Adauto Lucio Cardoso, Edésio
Fernandes, Rosa Moura, Marisa Magalhaes e Ira S. Lowry, dentre outros.

A pesquisa documental se debruga tanto sobre materiais que nao foram
analisados como sobre 0s que ainda possuem espaco para revisao ou analise, com o
acréescimo de novas interpretacoes (GIL, 1999). Para a realizagdo deste trabalho
foram utilizados dados secundarios sobre os instrumentos de politica urbana e os
Planos Diretores obtidos com o Paranacidade e dados primarios, como as legisla¢des
aprovadas e documentos complementares com conteudos atinentes as questdes
urbanas ou urbanisticas.

Para o procedimento de investigagcdo dos planos diretores foi utilizada a
técnica de analise de conteudo, desenvolvida por Bardin (1977). A analise de
conteudo trata de um conjunto de técnicas e procedimentos sistematicos e objetivos,
utilizados para a analise das comunicagdes. Segundo a autora, qualquer relagao que
possua uma troca de significagdes entre um emissor e um receptor controlado ou nao,
dito ou escrito, pode ser submetido a analise de conteudo. O item 4.1 deste trabalho

contém um detalhamento deste procedimento e do caminho percorrido.
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2 A FUNCIONALIZAGAO DA PROPRIEDADE COMO ELEMENTO DA POLITICA
URBANA

Concomitante ao intenso processo de urbanizacdo observado no Brasil no
decorrer do século passado, ocorreram formacgdes de grandes faixas de vazios
urbanos, a espera da valorizacao imobiliaria. Diante do processo e do acirramento das
desigualdades sociais e econdmicas, a fun¢ao social da propriedade surgiu como uma
categoria importante para o combate a especulagao imobiliaria e a distribuigdo dos
Onus e bénus da urbanizacao. Este capitulo, portanto, se propde a recuperar a histoéria
da funcéo social da propriedade junto as diferentes fases da politica urbana brasileira.

E importante destacar que ndo se trata da reconstrucao histérica da formacao
e consolidacao das cidades brasileiras € nem da transformacao da questao urbana
como um problema de Estado, apesar destes processos perpassarem pelo texto ao
longo do capitulo, mas sim, identificar e compreender questdes importantes que
situam cronologicamente a discusséo que vai dar espaco ao debate e normatizacao

da funcéo social.

2.1 O SEMINARIO DA HABITAGAO E REFORMA URBANA

A funcionalizacao da propriedade com vistas a reforma urbana foi proposta pela
primeira vez no documento final do Seminario de Habitagdo e Reforma Urbana
(SHRU), em 1963. Muito embora Bonduki (2017) aponte que a Lei do Inquilinato
instituida em 1942, durante o governo de Getulio Vargas, incorporava implicitamente
a fungao social ao restringir o direito da propriedade, o SHRU propunha um conjunto
de instrumentos que incidiam sobre a especulagao de terras ociosas.

A realizacao do SHRU ocorreu sob a expectativa de transformacgdes na
sociedade brasileira, com as possiveis Reformas de Base, gestadas durante o
governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961) e incorporadas durante o governo de
Jodo Goulart (1961 — 1964). As reformas integravam a agenda politica do periodo e
estavam alicergadas em um grupo de iniciativas, dentre elas: (a) a reestruturacao
administrativa, fiscal, bancaria, agraria, universitaria e urbana; (b) a extensao do
direito ao voto aos analfabetos e as patentes subalternas das forgas armadas e (c) a
intervencdo mais ampla do Estado sobre as questdes econdmicas (KOURY, 2013;
FERREIRA, 2004).
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Em dezembro de 1962, elaborado por uma equipe liderada por Celso Furtado,
foi apresentado o Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social, que
nortearia a agao do governo durante o periodo de 1963 — 1965. O plano possuia oito
objetivos: 1) recuperacdo do crescimento econdmico; 2) diminuigdo gradual da
inflacdo; 3) condugao de uma politica distributiva; 4) intensificacdo do investimento
estatal sobre as areas da educacgao, pesquisa, tecnologia e saude publica; 5) reducao
das desigualdades regionais; 6) proposi¢cao da reforma agraria; 7) refinanciamento da
divida externa e 8) assegurar ao governo o comando dentro da sua esfera de acao
(KOURY, 2013; MIRANDA, s/d).

Ao nao citar a questao da habitagao, o plano foi criticado pelo editorial da revista
Arquitetura, publicacao oficial do Instituto dos Arquitetos do Brasil — IAB. Intitulado de
O Plano Trienal e a Habitagao, o artigo reconhecia a importancia do desenvolvimento
social e da urgéncia por um planejamento econémico nacional, mas apontava para a
baixa atencdo que a questdo habitacional recebia no documento. De acordo com
Koury (2013), havia em todo o documento somente uma referéncia ao tema, inserida
no capitulo que versava sobre os investimentos para o aperfeicoamento do fator
humano, na se¢édo dedicada a saude. Ainda segundo a autora, neste capitulo, a
habitacao estava atrelada a alimenta¢do e ao saneamento basico, como elementos
fundamentais para a eliminacido de doencas coletivas.

Este era o pano de fundo para a realizacdo do Seminario de Habitacdo e
Reforma Urbana - SHRU, ocorrido em julho de 1963, que possuia como objetivo a
articulacao para a inser¢cao da habitacdo e da questao urbana como temas do Plano
Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (KOURY, 2013). O SHRU foi
realizado pelo Instituto de Arquitetos do Brasil — IAB, com o apoio do Instituto de
Previdéncia e Aposentadoria dos Servidores do Estado — IPASE. E apesar do SHRU
nao ter sido realizado diretamente pelo governo federal, a abertura do evento contou
com o discurso de Clidenor de Freitas, diretor do IPASE. Segundo Bonduki (2017), a
participacdo do IPASE, uma autarquia federal vinculada ao Ministério do Trabalho,
simbolizava a possibilidade de inser¢céo da questéo urbana e habitacional na agenda
das reformas de base.

O seminario ocorreu em duas etapas, primeiro entre os dias 24 e 26 de junho
de 1963, no Hotel Quitandinha localizado na cidade de Petropolis (RJ) e depois entre
os dias 29, 30 e 31 de julho do mesmo ano, na sede do IAB em Sao Paulo. Alias, o

SHRU também passa a ser reconhecido como Encontro ou Seminario de Quitandinha,
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em decorréncia da escolha do primeiro lugar do evento. Koury (2013) destaca, que
tanto a realizagdo do seminario, como os temas discutidos e os documentos
elaborados, demonstravam a ampla capacidade de mobilizacdo dos técnicos das
instituicbes responsaveis pela questdo habitacional, como os Institutos de
Aposentadoria e Pensoes e a Fundacao Casa Popular. Para além, o evento também
reuniu profissionais e técnicos das mais diversas areas (advogados, assistentes
sociais, engenheiros, pesquisadores, sociologos, lideres sociais e politicos), com o
intuito de compreender os problemas urbanos e habitacionais brasileiros e elaborar
mecanismos de controle do setor imobiliario, bem como, construir instrumentos de
regulacdo e mediagdo de conflitos urbanos (SILVA e SILVA, 2016; AZEVEDO,
FREITAS, 2014).

A urgéncia e importancia do seminario e dos temas tratados, advinham da
explosdo urbana que o pais experimentava com a implementagdo de um projeto
politico econdmico desenvolvimentista, alicercado na substituicao de importacdes e
na estruturagcdo da base industrial urbana (BONDUKI, 2017), que alterou e
impulsionou o crescimento populacional nas cidades. Prova disso, como demonstra
Bonduki (2017), entre as décadas de 1920 e 1970, a populagao urbana aumentou de
cinco milhdes para 53 milhdes de habitantes. O autor destaca que as principais
cidades do pais tiveram um crescimento ainda mais elevado como, por exemplo, o
municipio de Sao Paulo, que saltou de 580 mil habitantes em 1920 para 6,7 milhdes
de habitantes em 1970. Para além do intenso processo de industrializacdo, de acordo
com Silva e Silva (2006), outro fator que fomentou o aumento demografico foram as
relagbes arcaicas na producdo agraria que estimulavam os fluxos migratorios do

campo para a cidade.

Diante daquele cenario, o seminario se debrugava sobre quatro conteudos: (i)
a situacao habitacional do pais: exposi¢ao e analise das condi¢ées, moderado pelo
economista Vinicius Fonseca e com relatoria do engenheiro Alvaro Milanez; (ii) a
habitacdo e o aglomerado humano, moderado pelo arquiteto Jayme Zettel, com
relatoria da assistente social Maria Lucia Carvalho; (iii) a reforma urbana: medidas
para o estabelecimento de uma politica de planejamento urbano e de habitagao,
moderado pelo arquiteto Joaquim Guedes, com relatoria do arquiteto Anténio Pedro
Alcantara e (iv) execucédo dos programas de planejamento urbano e de habitagéo,
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moderado pelo advogado Clévis Garcia, com relatoria do arquiteto Jorge Wilheim
(KOURY, 2013; AZEVEDO, FREITAS, 2014; BONDUKI, 2017).

Durante a segunda etapa do evento, os conteudos discutidos foram
consolidados em um documento final, dividido em nove consideragdes, dezoito
afirmacgdes e trés propostas, sendo que este ultimo item continha uma série de
orientacdes para a constru¢cdo de uma Politica Nacional de Habitacdao e Reforma
Urbana (BONDUKI, KOURY, 2010; AZEVEDO, FREITAS, 2014). Segundo Azevedo
e Freitas (2014), o conteudo proposto pelo documento era marcado por observagdes
e instrucdes consistentes, que representavam uma profunda alteragdo no arcabouco

politico administrativo brasileiro.

Ainda sobre o conteudo do documento, Silva e Silva (2006) descrevem que a
reforma urbana foi inserida como elemento complementar a questao habitacional, uma
vez que a moradia se constituia como problema central nos grandes centros urbanos.
Devido o cenario critico, segundo os autores, a habitagdo desde o inicio balizou os
diagnosticos, as orientagdes e as propostas elaboradas pelo Seminario.

Neste sentido, no conjunto dos pressupostos, principios e afirmagodes, 0 acesso
a habitagao foi disposto como um direito fundamental do individuo e da familia (SILVA,
SILVA, 2006; BONDUKI, 2017). Bonduki (2017) destaca que o diagndstico ponderava
que apesar da auséncia de dados sobre a grandeza dos problemas habitacionais no
pais, era observavel que apenas uma pequena parte da populacao brasileira possuia
acesso a moradia. Segundo Azevedo e Freitas (2014, p.766), o trabalho vinculava os
problemas habitacionais existentes no periodo a “uma longa sucesséo de fatos e
processos espoliativos que levaram ao subdesenvolvimento da América Latina” e
evidenciava que a profunda desigualdade entre a renda e os valores para locag¢ao ou
aquisicao de moradias, era fruto de um processo de urbanizagcao desequilibrado.

O texto também indicava a especulacao imobiliaria como elemento responsavel
pelo esgarcamento da questao habitacional, expondo a necessidade da utilizagdo de
instrumentos e medidas que cerceassem o setor (SILVA, SILVA, 2006). E observava
gue, naquele momento, ndo havia no pais uma politica habitacional que fosse capaz
de responder pelas demandas urgentes por moradia, o que demonstrava inaptidao do

Estado no provimento de recursos e investimentos suficientes para o crescimento da
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oferta de moradia e, portanto, propunha a elaboragdo de um conjunto de planos

nacionais com o intuito de orientar a politica habitacional (BONDUKI, 2017).

Com o objetivo de suprir a caréncia por habitagao, recomendava-se a criagao
de um Orgdo Central Federal, que seria responsavel pela execugdo da politica
habitacional. O 6rgao substituiria a Fundagao da Casa Popular (FCP), o Conselho
Federal de Habitacdo (CFH) e as demais entidades governamentais que agissem
sobre a area (SILVA, SILVA, 2006; BONDUKI, KOURY, 2012; BONDUKI, 2017).
Bonduki (2017) descreve que o 6rgao teria como atribui¢des: (a) elaboragéo de planos
nacionais de politica habitacional e de planejamento territorial; (b) centralizagao e
coordenacgao dos recursos federais; (c) supervisdo e distribuicdo de recursos e
assisténcia técnica; (d) incentivo a industria de construcdo e desenvolvimento
tecnologico e (e) a promogao e divulgacao de estudos e pesquisas. Ainda segundo o
autor, a proposigdo de uma nova estrutura administrativa alinhava-se a estrutura de
Estado intervencionista, existente no periodo.

Como fonte de recursos e estrutura institucional de financiamento, propunha-
se um Fundo Nacional de Habitagdo, gerido pelo Orgdo Central e executado pelas
Caixas Econbmicas Federais e pelo Conselho Superior das Caixas Econdmicas
Federais. As fontes de recursos do fundo seriam provenientes de tributos sobre
habitacdo (registro de loteamentos urbanos, transferéncia por venda, cesséo ou
doacédo de lote de terreno ou de unidades residenciais com mais de 100m?) e da néo
utilizacdo do imovel urbano. Como destacam Silva e Silva (2006), a cobrangca de
imposto sobre imovel sem uso € correlato ao atual Imposto Predial e Territorial Urbano
— IPTU — progressivo, porém, avangava ao explicitar o instrumento como alternativa
necessaria para a elaboracao da politica habitacional. Em ambos os casos, como
apontam os autores, os instrumentos incidem sobre acao especulativa e provocam
um gatilho indireto para a utilizagao de imoveis ociosos beneficiados por infraestrutura
e demais beneficios da urbanizagao.

Dentre os planos nacionais, o SHRU propunha a elaboragéo, via 6rgao central,
do Plano Nacional Territorial (PNT) e do Plano Nacional de Habitagcao (PNH). O PNT
seria responsavel pela elaboragdo de instrugbes gerais sobre planejamento e
ocupacao territorial e pela relagdo entre o planejamento econdmico e os

empreendimentos de ordem econdmica e nacional. Enquanto o PNH incidiria sobre o
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déficit habitacional visando suprimir a demanda por moradias, equipamentos e
servigos publicos (BONDUKI, 2017).

O SHRU, como ja destacado, também estabelecia um conjunto de instrumentos
que amparavam a populacdo de baixa renda e restringiam o direito a propriedade,
deste modo, se relacionavam a func¢ao social da propriedade. A sistematizacao do
conteudo do documento efetuado por Bonduki e Koury (2010), sintetiza os

instrumentos contidos no texto da seguinte forma:

- Os bens considerados necessarios a habitacdo, ao equipamento urbano e
ao aproveitamento do territério, ficariam sujeitos a desapropriagdo por
interesse social, a ser promovido pelo 6rgéo central, tomando como valor de
oferta inicial o declarado para fins tributarios, eliminados os conflitos que
possam existir em consequéncia a futura lei da reforma agraria;

- Os bens desapropriados pelo 6rgdo central, dentro de seus objetivos
poderdo ser fransferidos a particulares, obedecidas as condigBes
especificadas nos planos nacionais territorial e de habitacao;

- Sera assegurado ao locatario de imovel a venda, a preferéncia na compra
em igualdade de condigbes pelo prazo de 60 dias a conta da notificagao,
desde que o imdvel e o locatario se enquadrem nos objetos do Plano
Nacional;

- A lei do imposto de renda deve ser modificada para isentar de tributagdo as
economias aplicadas na aquisicdo da casa propria (edificagdo e terreno) por
pessoas cuja renda ndo seja suficiente para a obtengdo do primeiro imovel
dentro das leis que regulam o mercado imobiliario. (BONDUKI, KOURY,
2010)

De acordo com Bonduki (2017), a proposta de reformulagdo das formas de
desapropriacado da terra para habitacao, alterando o texto constitucional através da
retirada das palavras “prévia’ e “dinheiro”, constituia a proposi¢ao mais enérgica do
documento. O autor ainda assinala, que muito embora, o termo “reforma urbana”,
causasse indignacgéo as alas conservadoras, o conteudo do documento final proposto
pelo SHRU se alinhava a agenda desenvolvimentista existente no periodo.

Nessa relacdo com a estrutura do periodo é curioso notar que o documento
centraliza no Estado as ac¢des e os instrumentos necessarios para a superacao das
problematicas urbanas elencadas e diagnosticadas ao longo do cenario. Silva e Silva
(2006) salientam que todas as proposi¢des sao direcionadas diretamente ao governo
federal, uma vez que havia o0 anseio, como ja dito anteriormente, de que as propostas

fossem incorporadas as reformas de base.



43

O documento foi bem recepcionado pelo entao presidente Jodo Goulart, tendo
em vista que parte da mensagem encaminhada ao Congresso Nacional em 1964,
fazia mencao aos resultados alcangados pelo SHRU:

No que diz respeito ao exame do problema para a definigdo de principios que
deverdo orientar a agdo do poder publico ho @mbito nacional, cumpre citar o
Seminario de Habitagdo e Reforma Urbana levado a efeito sob os auspicios
do Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos Servidores do Estado (IPASE),
com a colaboragéo do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), cujas conclusfes
constituiram subsidio valioso para a fixagdo dos rumos que o Governo
pretende imprimir a esse setor. (GOULART, 1964, p. 199-200)

A mensagem de Jodo Goulart ao Congresso, dentro de um conturbado cenario
democratico, tinha o intuito de prestar contas administrativas e apresentar o projeto
do Executivo que tratava da implementacdo das reformas de base, anunciadas no
comicio realizado no dia 13 de marco de 1964 na Central do Brasil, no Rio de Janeiro.
E, apesar, do governo federal ndo ter adotado de forma imediata as propostas
elaboradas pelo SHRU, o deputado Floriceno Paixao, filiado ao mesmo partido do
entao presidente, o PTB, incorporou as proposi¢coes no anteprojeto de lei 87/1963,
apresentado ao Congresso Nacional. A PL propunha a criagdo do Conselho Nacional
de Habitacdo (CNH), a elaboragdo do Plano Nacional de Habitacédo (PNH) e a
instauragao do Fundo Nacional de Habita¢ao (FNH) (BONDUKI, 2017).

Com o golpe militar de 1964, a bandeira da reforma urbana foi sufocada pelo
regime, porém, como descrevem Silva e Silva (2006), apos alguns anos, ainda dentro
do periodo militar a partir de novas proposi¢cdes sobre 0 uso € a ocupacao do solo e
de instrumentos focados na organizagao das cidades, as proposi¢oes efetuadas pelo
SHRU voltaram a prosperar.

2.2 O GOVERNO MILITAR E O CONTROLE DO USO DO SOLO

Como demonstrou o documento final do SHRU, a incidéncia sobre os
problemas habitacionais e urbanos perpassavam pela acio estatal e, para tanto, de
uma profunda alteragcéo da estrutura institucional, com a criagdo de 6rgaos ligados a
tematica e da constituicdo de fontes de recursos destinados ao financiamento das
politicas necessarias. O golpe militar de 1964, em um cenario politico marcado pelo
cerceamento das liberdades democraticas individuais € de um novo quadro politico
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autoritario, contraditoriamente, criou condi¢coes para a formulacao e implementacao
de uma politica habitacional que incorporava boa parte das propostas feitas pelo
SHRU (BONDUKI, 2017).

Neste novo cenario, segundo Bonduki (2017), antigas propostas como a
centralizacdo da previdéncia e a dissolucédo dos Institutos de Aposentadorias e
Pensodes (IAP) efetivadas em 1945 durante o governo Vargas, se materializaram. No
campo da habitacdo, ainda de acordo com o autor, as proposi¢des observadas no
processo de formacédo da Fundac¢ao Casa Popular (FCP) e no documento final do
SHRU foram incorporadas pelo governo militar. Desta forma, em agosto de 1964,
fundou-se o Banco Nacional da Habitagdo (BNH) e, com isso, também se iniciou a
estruturacdo de uma politica habitacional de carater nacional, ligada a um Sistema
Financeiro de Habitagao (SFH).

Para os militares, a habitacao também era uma questao estratégica devido ao
seu grande impacto econdmico. Segundo Verri (2014), em razado da baixa
necessidade tecnologica e da enorme caréncia de mao de obra, a construgao civil era
considerada uma boa alternativa para a queda do desemprego. O fortalecimento da
construcao civil, de acordo com Monte Mor (2007), motivaria a criagdo de vagas de
emprego, justamente nas maiores cidades, onde o desemprego ou subemprego
provocavam a marginalizagao e as tensdes sociais. Em linhas gerais, Verri (2014)
aponta que apesar dos militares divergirem dos governos anteriores na forma como
agir sobre a problematica urbana, eles ainda teriam preocupagoes proximas e elas

perpassariam pela reforma urbana.

Para além do aspecto econdmico, a questao habitacional também era tratada
pelo regime como medida importante para o enfretamento dos ideais progressistas e
comunistas. Como destaca Bonduki (2017, p.33), € desse periodo a frase atribuida a
Sandra Cavalcanti, entdo presidente do BNH, onde assinalava que a “casa propria faz
do trabalhador um conservador que defende o direito a propriedade”. Lucchese e
Rosseto (2017, p. 42) também destacam a frase do entdo ministro de Planejamento
Roberto Campos, pasta que recebeu o projeto de lei do Banco Nacional de Habitagéo,
gue afirmava que “a solucao do problema da casa prépria contribui muito mais para a

estabilidade social do que o imdvel de aluguel. O proprietario da casa propria pensa
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duas vezes antes de se meter em arruacas ou depredar propriedades alheias e torna-

se um aliado da ordem”.

Porém as politicas publicas formuladas e implementadas ao longo dos anos do
regime militar, ndo foram homogéneas ou uniformes. Lucchese e Rosseto (2017) se
apoiam na divisdo temporal do periodo militar desenvolvida por Gaspari (2002), para
demonstrar as transformacodes das politicas urbanas e habitacionais no decorrer do
regime. Neste sentido, periodizam o ciclo em trés momentos: (1) de 1964 a 1966,
periodo do governo de Humberto de Alencar Castello Branco; (b) de 1966 a 1974,
periodo dos governos de Artur da Costa e Silva e Emilio Garrastazu Médici e (c) de
1974 até 1985, periodo dos governos de Ernesto Geisel e Jodo Batista Figueiredo. O
recorte proposto pelas autoras se alicerca nas caracteristicas das politicas publicas
formuladas no periodo, que ora visavam legitimar o regime imposto, ora precisavam
agir sobre as cidades, em virtude das transformagdes sociais e econbmicas que

atravessavam o pais.

Desta, forma, o primeiro periodo proposto pelas autoras (1964 — 1966) é
marcado pela constituicdo de uma estrutura politica que aspirava articular as
demandas e anseios tanto dos 6rgéos de classes que estavam ligados a bandeira da
reforma urbana, como também, dos setores populares, com o intuito de legitimar o
governo vigente. Segundo Bernardes (1986), inicialmente, o regime n&o despendeu
muitos esforcos para a questido urbana, dando énfase as a¢des voltadas para questao
habitacional. Logo, foi naquele momento, que foram fundados o Servico Federal de
Habitagao e Urbanismo (SERFHAU) e o Banco Nacional de Habitagdao (BNH). O BNH
foi criado com o intuito de gerir os recursos destinados aos programas habitacionais,
enquanto o SERFHAU era uma autarquia subordinada ao Ministério do Planejamento.
Ao SERFHAU cabia a elaboracéo das diretrizes de planejamento urbano no pais, 0
desenvolvimento de diagndsticos sobre o déficit habitacional e a assisténcia aos
estados e municipios (VERRI, 2014). Ainda, segundo Verri (2014), a autarquia
também elaboraria e estabeleceria normas para a formulagdo de planos,
considerando as particularidades sociais, territoriais e econdmicas, buscando a

implementagao de um planejamento integrado.

No segundo periodo (1966 — 1974) a politica urbana se pauta substancialmente
pela producao habitacional direcionada principalmente para as classes médias e para
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o financiamento de politicas de mobilidade e saneamento basico. Grande parte desse
direcionamento se deve ao fato do BNH ter se consolidado como um banco de
desenvolvimento urbano, que ao longo da década de 1970, ampliou seu leque de
atuacgao para novos programas, como de saneamento basico de transportes urbanos.
Como declara Rolnik (2009), o BNH concentrou ndo somente o financiamento como
também toda a atividade de planejamento de desenvolvimento urbano de
responsabilidade do governo federal, com politicas publicas para os setores de
habitacdo e financiamento, especialmente pautadas por metas quantitativas de
producado. A atuacido do banco ocorria através da disponibilizacéo de créditos com
juros subsidiados para companhias publicas de habitagdo e de saneamento,
estruturadas junto aos estados e em poucos casos junto aos municipios, para a
construcaéo de moradias populares, implantacéo de redes de agua e esgoto. Arretche
(1996), também destaca as linhas de créditos disponibilizadas para construtoras e

individuos para a producio de casas e apartamentos de média e alta renda.

De acordo com Lucchese e Rosseto (2017), apesar do aprofundamento e
agravamento dos problemas urbanos, os projetos de lei que propunham a alteracao
do uso da propriedade da terra urbana néo foram encaminhados e, no lugar, uma forte
acao planejadora foi prescrita aos municipios, através da formulacdo de planos
diretores municipais. E, por ultimo, Lucchese e Rosseto (2017) descrevem que o
terceiro periodo ocorreu entre 1974 e 1985, observa-se o ressurgimento de uma
politica urbana com carater territorial, com atenc¢ao as grandes cidades e as regides

metropolitanas.

Para este trabalho sdo de especial relevancia as discussdes sobre os
instrumentos de controle do uso do solo, ocorridas durante a insercdo da questao

urbana na agenda governamental ao longo da década de 1970.

Em 1973, a Lei Complementar n°® 14 que instituia as regides metropolitanas,
ressaltou a emergéncia por uma politica urbana abrangente, pois como esclarece
Bernardes (1986, p. 98), pouco adiantava a constituicdo dessas divisoes territoriais se
permanecessem “no quadro espacial brasileiro aquele conjunto de fatores que haviam
acelerado a urbaniza¢ao em ritmo tao acentuado nos anos 60”. Para além de questdes
ja citadas anteriormente, como o crescimento urbano desgovernado e o esvaziamento

do campo, outra questdo que denotava atencdo, era a formacao de bolsdes de
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pobreza em determinadas regides do pais e na periferia das grandes cidades
(BERNARDES, 1986).

Sendo assim, em 1974 foi criada a Comissdo Nacional de Regides
Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU), por meio do decreto n° 74.156, de carater
interministerial, que tinha o intuito de formular a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano, conduzir a implementacédo das regides metropolitanas e articular os
ministérios e superintendéncias necessarios para uma acgdo integrada sobre o
territorio urbano. (BERNARDES, 1986). A partir de suas competéncias, a Comissao
se pds a elaborar um conjunto de normas e instrumentos voltados a regulamentacao

do solo e ao desenvolvimento urbano.

Era reconhecido que a inexisténcia de instrumentos que cerceassem o direito
a propriedade e que garantissem um efetivo controle do uso do solo urbano por parte
dos governantes, se configurava como um dos principais entraves para a politica
urbana brasileira naquele periodo. Portanto, coube a CNPU, as primeiras tentativas
de formulacéo de instrumentos juridicos que incidissem sobre os problemas acima
citados e desta forma, em 1977, a Comissédo apresentou o Anteprojeto de Lei de
Desenvolvimento Urbano. Para Gaio (2015), o conteudo do anteprojeto avancava
sobre os interesses da coletividade ao propor um conjunto de instrumentos de controle
do uso do solo como: i) subordinagdo do direito de construir a fungdo social da
propriedade urbana; (ii) recuperacdo das mais-valias urbanas; (iii) urbaniza¢ao
compulsoria e (iv) coeficiente de aproveitamento 1, permitindo o solo criado como
contrapartida a municipalidade quando da necessidade de maior adensamento
populacional. Para Luchesse e Rosseto (2017), ainda que ndo houvesse referéncias
diretas, o Anteprojeto trouxe a superficie os instrumentos propostos pela reforma

urbana.

Fato curioso sobre o Anteprojeto reside no vazamento para a imprensa de que
o regime militar pretendia implantar a socializagdo do solo urbano, gerando um
conjunto de noticias alarmistas sobre o tema. Com a repercussdo negativa dos
apoiadores do regime, o governo suspendeu o envio do anteprojeto para a apreciacao
do Congresso Nacional (BASSUL, 2004).

Contudo sobre a CNPU, os autores (BERNARDES, 1986; MONTE-MOR 2007;
LUCHESSE E ROSSETO, 2017) s&o unissonos ao dizer que apesar das
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competéncias atribuidas a comissao, ela ndo conseguiu assumir um papel central na
implementagdo de uma politica urbana nacional. Monte-Mor (2007) evidencia que
apesar de ser constituida como uma comissao interministerial, a sua atuacido se
materializou de forma fragil. Segundo o autor, a CNPU n&o obteve uma consolidagao
institucional ou financeira que Ihe conferisse capacidade de atuagao sobre as cidades.
A questao da alocagao de recursos também é citada por Luchesse e Rosseto (2017),
como um dos impedimentos para uma acao efetiva sobre 0 espaco urbano por parte
do CNPU. As autoras ressaltam que apesar da Comissao ter maior poder que o
SERPHAU, ela nao tinha influéncia sobre a destinacao dos recursos do BNH e de
outros ministérios, o que restringia a sua efetividade sobre as propostas de uma

politica urbana robusta e abrangente.

Ribeiro (1986) aponta que a despeito dos entraves enfrentados pela CNPU,
ainda assim, o 6rgéo foi efetivo no acompanhamento da implementagao das regides
metropolitanas e na producdo de politicas voltadas as cidades médias, como o
Programa Especial de Cidades de Porte Médio. No que tange ao desenvolvimento
dos instrumentos de regulagdo do solo, a autora salienta que a nao deciséo
governamental sobre o tema decorria das possiveis criticas ao regime a uma suposta
ameaca ao direito de propriedade. Em linhas gerais, apesar de ser reconhecido no
meio técnico a importancia e urgéncia na formulagdo e implementacédo de
instrumentos juridicos que ordenassem o uso do solo para o desenvolvimento urbano
brasileiro, o tema perpassava por questdes sensiveis ao regime, como o direito a
propriedade privada e a autonomia municipal (BERNARDES, 1986). Em relagcéo aos
limites impostos ao CNPU, para além de questdes citadas acima, a autora descreve
gue a falta de poderes explicitos para assumir uma posi¢cao central na politica urbana

nacional restringiu sua capacidade de atuacgao.

Em 1979, as questodes relativas ao desenvolvimento urbano e regional, foram
transferidas para o Ministério do Interior. A partir daquela nova estrutura foram criados
a Subsecretaria de Desenvolvimento Urbano e o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU) em substituicdo ao CNPU (BERNARDES, 1986;
LUCCHESE, ROSSETO, 2017). Segundo Bernardes (1986), através da instauragao
da Subsecretaria e do CNDU junto ao Ministério do Interior, intentava-se a integracao
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do comando das politicas urbanas ao qual se vinculariam os investimentos urbanos

advindos do BNH.

O CNDU era presidido pelo Ministro de Estado do Interior e composto pelos

secretarios-gerais da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, dos

Ministérios da Fazenda, dos Transportes, da Industria, do Comércio, do Interior, pelos

Presidentes do BNH e da Empresa Brasileira dos Transportes Urbanos (EBTU) e por

trés membros indicados pelo Presidente da Republica (BRASIL, 1979). De acordo

com o Decreto n°® 83.355, que criou o CNDU, cabia ao Conselho:

VI-

Propor diretrizes, estratégias, prioridades e instrumentos da politica
nacional de desenvolvimento urbano;

Propor programas anuais e plurianuais de investimentos urbanos e a
programacao do apoio financeiro oficial ao desenvolvimento urbano;

Propor a programagdo anual do Fundo Nacional de Apoio ao
Desenvolvimento Urbano, criado pela Lei n® 6.256, de 22 de outubro
de 1975, e de outros recursos destinados a programas de
desenvolvimento urbano, a serem despendidos diretamente pela
Unido ou transferidos aos Estados, Distrito Federal e Municipios
especialmente os relativos & habitacdo, saneamento, areas
industriais, transporte urbano e administracdo metropolitana e
municipal,

Propor os instrumentos fiscais, financeiros e crediticios;

Propor a legislag&o basica e complementar;

Expedir normas e diretrizes (BRASIL, 1979)

Apesar de avancar em relacdo as atribuicdes da CNPU'?, o Conselho ainda

nao possuia o status de 6rgdo coordenador da politica urbana, o que restringia sua

capacidade de atuacdao nas tomadas de decisdo sobre o tema. Como observa

2 “Art. 3° Compete a CNPU: a) acompanhar a implantagdo do sistema de regides metropolitanas; b)
propor as diretrizes da politica nacional de desenvolvimento urbano, formulando a estratégia para a
sua implementagao e os objetivos a serem atingidos; c) propor as normas e os instrumentos de agdo
necessarios ao desenvolvimento urbano do Pais; d) articular-se com os Ministérios,
Superintendéncias de Desenvolvimento regional e demais 6rgdos governamentais envolvidos com a
execucdo da politica nacional de desenvolvimento urbano, de modo a assegurar a implementagdo
compatibilizada dos programas e projetos estabelecidos” (BRASIL, 1974)
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Bernardes (1986, p.109), ainda que o CNDU tenha sido estruturado junto a Secretaria
de Desenvolvimento Urbano e com a aplicagcao de recursos do BNH e do Fundo
Nacional de Desenvolvimento (FNDU), cabia ao Conselho somente “elaborar e

encaminhar proposicoes”.

Contudo, a despeito das limitagdes citadas acima, a primeira resolucido do
Conselho foi a definicio das diretrizes da Politica Urbana para o periodo de 1980 a
1985 (BERNADES, 1986). O projeto de lei formulado pelo CNDU foi encaminhado a
Cémara dos Deputados em 1983, recebendo o numero 775. O PL n° 775/83, que
também ficou conhecido como lei do desenvolvimento urbano ou lei do solo urbano,
em sintese estabelecia que a propriedade urbana deveria cumprir a sua fungao social,
unificava instrumentos juridicos, tributarios e financeiros contidos em diferentes leis e
apresentava novos instrumentos para as politicas de desenvolvimento urbano
(BASSUL, 2004; LUCCHESE E ROSSETO, 2017).

Dentre as leis existentes, faziam parte do PL a desapropriacdo, a servidao e a
limitagdo administrativa, o tombamento de bens, a contribuicdo de melhoria, o IPTU
progressivo no tempo, direito real de concessao de uso do solo e a regularizagao
fundiaria. Sobre o0s novos instrumentos, constavam o direito de superficie, o

parcelamento e edificagdo compulsorios e o direito de preempgéo (BRASIL, 1983)

Lucchese e Rosseto (2017) destacam o carater disciplinador contido no PL,
sobre a definicdo da ag¢ao por parte dos municipios sobre o territério. Como por
exemplo, em casos de inexisténcia da legislagdo prépria, o PL estabelecia um
conjunto minimo de leis de uso e ocupagdo do solo a serem aplicados pela

administragado municipal.

Em relacdo a funcao social da propriedade urbana, o PL estabelecia no Art. 2°
gue tratava sobre o desenvolvimento urbano, as diretrizes necessarias para a

adequacao da propriedade:

IV — Adequacdo da propriedade imobiliaria urbana a sua fungdo social,
mediante:

a) Oportunidade de acesso a propriedade urbana e a moradia;
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b) Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagao;

c) Correco das distor¢des da valorizag&o da propriedade urbana;

d) Regularizagdo fundiaria e urbanizagdo especifica de areas urbanas
ocupadas por populagdo de baixa renda;

e) Adequacao do direito de construir as normas urbanisticas.

Cabe o destague de que o texto do PL n® 775/83 sobre a funcédo social é
encontrado nos planos diretores avaliados nesta pesquisa, conforme veremos no
capitulo 3, que trata sobre a analise do conteudo da categoria.

Sobre o conteudo da funcao social da propriedade na proposta do CNDU, Faria
(2012) destaca a correlagdo entre a categoria € um discurso baseado na
racionalizacido e produtividade da infraestrutura urbana. De acordo com o autor, os
instrumentos contidos no PL tinham como objetivo o combate a reserva especulativa
do solo urbano e da apropriacao privada dos bénus da urbanizacao e da valorizagao
imobiliaria. Como resposta, o PL propunha a intervencdo estatal baseada na
racionalizacio e produtividade do solo urbano, baseado na capacidade de suporte da
infraestrutura, equipamentos e servigos urbanos existentes.

Compreender o entrelacamento entre propriedade e a produtividade é
importante, pois a relacao foi incorporada pelo capitalismo entre o final do século XIX
e o inicio do século XX, com vistas a conservagao da ideologia da propriedade privada.
Em um cenario fervoroso onde diferentes paises formulavam e implementavam
constituicdes'® que aboliam ou delimitavam critério para a manutencao da propriedade
privada, tornou-se necessario criar instrumentos que validassem a existéncia e a sua
importancia mercadologica. A insercdo da produtividade como uma qualidade
recomendavel e virtuosa a propriedade, se alinhava aos anseios capitalistas, ao passo
gue ela desempenhava uma dupla funcionalidade. A primeira estava relacionada ao

3 Em 1917, apos a revolugdo camponesa no México, a nova Constituigdo estabeleceu critérios
rigorosos para a propriedade privada da terra. Em 1918, a 1° Constituigdo Soviética (ou também
conhecida como Declaragdo do Povo Trabalhador e Explorado), aboliu a propriedade privada. Em
1919, a Constituicdo de Weimar, estabeleceu que a propriedade ndo era somente um direito, mas
também uma obrigagéo. (MARES, 2010; FARIA, 2012)
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sistema financeiro, que tem na propriedade uma de suas principais fontes de garantia
hipotecaria e ao alterar suas condi¢des de uso, por exemplo, impossibilitaria que a
terra fosse mantida como reserva de valor. Outro ponto esta relacionado a
manutencao de terras improdutivas que afeta o ciclo econdmico capitalista baseado
na producdo de matérias primas e alimentos, que se desdobram em outros fatores
importantes para o capital, como a falta de insumos para a industria e a conservacao
da precarizacdo do trabalho no campo (MARES, 2010). Na questdo rural, Marés
(2010) indica que esses fatores possibilitam compreender como o Estatuto da Terra,
que pautava a reforma agraria, foi aprovado no Brasil em pleno periodo militar a

conservador.

E claro que o capitalismo podia aceitar, e setores mais avangados
recomendar, uma reforma agraria que expurgasse o latifundio
improdutivo, transformando-o, com dinheiro publico, em capital
dindmico, seja pelo valor pago pela terra, seja pela propria terra
transformada em meio efetivo de produgdo. (MARES, 2010, p. 190)

Porém, é importante o destaque de que na América Latina, devido a inser¢ao
de latifundiarios nas estruturas econdmicas e politicas de quase todos 0s paises, 0s
idearios do Estado de Bem-Estar, ndo foram incorporados na mesma intensidade no
discurso e na pratica. Na perspectiva de uma politica fundiaria com vistas a reforma
agraria, no caso de descumprimento da fun¢éo social a desapropriagao foi um dos
poucos e controversos avancos efetuados. Controversos, porque a aplicabilidade do
instrumento nao alterava o poder do proprietario em usar, gozar e dispor da
propriedade, pelo contrario, lhe pagava o pre¢o da terra mesmo que utilizada de forma
perniciosa. (MARES, 2003; FARIA, 2012). Marés (2003), ainda afirma que a
desapropriacao € a reafirmacgao do conceito liberal de propriedade privada, uma vez
que o pagamento € reconhecido como uma reparag¢ao por um suporto dano material
causado ao proprietario. A desapropriacdo como instrumento aplicado em caso de
descumprimento da funcdo social € duplamente contraditéria, pois além de
recompensar o proprietario que da mal-uso a terra, também incentiva o
descumprimento da lei. A ambigua e confusa relagdo entre a fungédo social e a
produtividade, em todo caso, soluciona um conjunto de impasses juridicos do
capitalismo: reafirma a propriedade absoluta, garantindo o uso como um direito e

insere a produtividade como uma virtuosidade (MARES, 2010).
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Essa linha ténue e imprecisa que delimita e unifica a funcdo social e a
produtividade, encontrada no PL e apresentada por Faria (2012), é observada e
reforcada no texto substitutivo do PL n® 775/83, proposta pelo entdo deputado Raul
Ferraz (PMDB), presidente da Comissdo do Interior. Segundo Lucchese e Rosseto
(2017), o conteudo da proposta substitutiva realizada por Ferraz expandia a
conceituacdo da proposta e detalhava com mais profundidade os instrumentos
juridicos. Sobre a fungado social da propriedade, as autoras destacam o seguinte
trecho:

Art. 3 — Para efeito desta lei, o principio da fungdo social da propriedade, cujo
objetivo é a realizagdo do desenvolvimento econdmico com justica social, tem
por fim assegurar o uso produtivo, para a sociedade, da propriedade
imobiliaria, seja ela publica ou privada, e a hdo obtencéo, pelos proprietarios
privados, de ganhos decorrentes do esforgo de terceiros pertencentes a
comunidade (FERRAZ, 19886, p. 108 apud. Lucchese e Rosseto, 2017, p. 70).

Refor¢cando a discusséo desenvolvida por Faria (2012), a proposta submete a
nog¢ao da funcdo social da propriedade urbana ao discurso de racionalidade e
produtividade do solo urbano, a partir de um viés economicista, pois nao debate a
gualidade ou mesmo o0 nao aproveitamento do solo.

De volta a tramitagao do PL, as questdes relacionadas a limitagao ao direito de
propriedade eram consideradas polémicas. Neste sentido, ao ser encaminhada ao
Congresso a proposta foi acompanhada dos pareceres juridicos de Miguel Reale
Junior e de Hely Lopes Meirelles, que dentre os motivos atestavam a
constitucionalidade da proposta. Sobre a fun¢do social, os juristas se apoiavam na
Constituicido de 1967'%, que destacava a categoria como principio da ordem
econdbmica para a realizagdo da justica social (LUCCHESE, ROSSETO, 2017).
Segundo Lucchese e Rosseto (2017), sobre a possivel inconstitucionalidade na
aplicacdo da funcéo social, os juristas assinalavam que para além da presencga da
categoria na Constituicao vigente no periodo, o direito a propriedade n&o garantiria ao
proprietario a sua utilizacao ilimitada. Como ressaltam as autoras, naquele momento
também existiam outros instrumentos como o tombamento e a desapropriacao que

relacionavam a propriedade ao seu uso social.

4 “Art. 157 — A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base nos seguintes
principios:
[ll — funcéo social da propriedade.”(BRASIL, 1967)
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ApoOs a sua apresentagcdo ao Congresso, a proposta foi veementemente
atacada pelos setores conversadores, que acusavam a proposta de comunista e como
uma tentativa de cerceamento do direito a propriedade privada no pais (BASSUL,
2004). Ainda que muito discutido, o PL 775.83 néo foi aprovado e foi retirado de pauta
em 1995, em decorréncia da tramitagdo do projeto de lei que buscava a
regulamentacao dos instrumentos contidos nos artigos 182 e 183 da Constituicao
Federal de 1988.

2.3 O CAPITULO CONSTITUCIONAL DA POLITICA URBANA

Ao fim da década de 1970, a ditadura militar aos poucos foi se desmantelando
e deixando lacunas para iniciativas que vagarosamente conduziriam o pais a
democracia na segunda metade da década de 1980. A lei da anistia, apresentada e
aprovada pelo Congresso em 1979, foi resultado da luta efetuada por movimentos
sociais estudantis e sindicatos a partir de 1977.

Em 1980, apds a reforma partidaria, proposta pela Lei n® 6767, retornou o
sistema pluripartidario, que pd&s fim ao bipartidarismo existente no Brasil ao longo do
regime militar. No contexto, novos partidos politicos foram criados entre eles o Partido
dos Trabalhadores (PT), o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e o Partido
Democratico Trabalhista (PDT) (FERREIRA, BATISTA, STABILE, 2008).

Em 1982, ocorreram as elei¢des diretas para os governadores estaduais que
trouxeram a tona e fortaleceram a discussdo sobre a questdao urbana no debate
nacional. Como exemplo, Leonel Brizola, que apos retornar do exilio, durante as
eleicdes do Rio de Janeiro, propunha assentar cerca de um milhao de familias nos
vazios urbanos existentes na regido metropolitana, que estavam a mercé da
especulacdo imobiliaria desde 1940 (RIBEIRO, CARDOSO, 2003; BASSUL, 2004;
LUCCHESE, ROSSETO, 2017). Em S&o Paulo, o prefeito Mario Covas (PMDB),
indicado pelo governador André Franco Montoro (PMDB) em 1984, também
denunciou a existéncia e manutencdo dos vazios urbanos na capital, que
representavam cerca de 40% da area urbanizada da cidade (LUCCHESE, ROSSETO,
2017).

No campo econdmico, o regime também enfrentava grandes dificuldades,
advindas das altas taxas de inflacdo e do vultoso endividamento externo, que

restringia a continuidade de investimento em politicas publicas de infraestrutura e
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demais ag¢gdes de impacto econdmico. Bonduki (2017b) ressalta que outros pontos da
recessao econdmica observada no periodo, foram as altas taxas de desemprego e a
reducdo nos salarios, o que impactou indiretamente a politica habitacional no pais,
através da tendéncia de inadimpléncia. Na conjuntura, com a entrada de novos
personagens em cena (SADER, 1988), ganharam for¢ca os movimentos sociais ligados
a moradia como, por exemplo, o Movimento Nacional dos Mutuarios, que
reivindicavam tanto a diminuigdo dos saldos devedores, como menores reajustes das
prestacdes. Porém, conforme indica Bonduki (2017b), ao terem as suas reivindicagdes
atendidas, o0 movimento dos mutuarios perdeu forga.

Entretanto, com o agravamento das problematicas urbanas, ressurgiu entre os
movimentos articulados através da Igreja Catolica, nas areas periféricas das grandes
cidades, a bandeira da Reforma Urbana (MARICATO, 2001; BONDUKI, 1986). Como
descreve Gusso (2012), a Igreja Catdlica através de grupos ligados a Teoria da
Libertagdo e das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), foram sujeitos importantes
durante o periodo de redemocratizacdo. Perante as inumeras transformacgoes politicas
e econdmicas da época, esses grupos ligados a Igreja articulavam as ag¢odes coletivas
e as formas de mobilizacao, reivindicando “bens de uso coletivo, acesso a moradia e
direitos de cidadania” (GUSSO, 2012, p.13). De acordo com Bonduki (2017b), as
CEBs tiveram um papel importante na organizagdo dos bairros periféricos,
gualificando as discussdes em torno de questdes como a espoliacdo urbana e
ampliando, dessa maneira, o sentido das lutas urbanas.

Em 1982, ocorreu a 20° Assembleia Geral da Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil (CNBB), que com o tema “propriedade e o uso do solo urbano”, aprovou ao
final, o documento intitulado “Solo Urbano e Acgao Pastoral’, que denunciava
veementemente a existéncia dos estoques de terra urbana com principio especulativo
e as remogoes forcadas das areas irregulares. Dentre as proposi¢des estavam a
regularizacéo fundiaria de assentamentos informais, o combate aos vazios urbanos
com fins especulativos e a submissao da propriedade a sua fung¢ao social (BASSUL,
2004; BONDUKI, 2017). Bassul (2004) destaca que no ano seguinte ao documento
final da Assembleia da CNBB, o entdo Ministro do Interior, Mario Andreazza,
encaminhou ao Congresso Nacional, o projeto desenvolvido pelo CNDU, que se
transformaria na PL 775/83.

Bonduki (2017b) também destaca que outra entidade da Igreja Catolica, a
Comisséo Pastoral da Terra (CPT) ligada a reforma agraria, foi fundamental para a
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construcdo de uma organizagdo que auxiliasse os movimentos sociais urbanos. A
CPT, segundo Maricato (1994), assessorava a luta dos trabalhadores do campo na
construcdo de propostas, que superadas as distingdes politicas, ideologicas e
regionais, seriam aceitas por diferentes movimentos, organizac¢oes e partidos politicos
e 0 seu alinhamento junto aos movimentos sociais urbanos, era relevante para a
construcdo de uma nova plataforma de reivindicacéo. Dessa relagdo, se constituiu a
Articulacéo Nacional do Solo Urbano (Ansur), com o objetivo de reunir as demandas
dos diversos movimentos de reforma urbana e unifica-los em uma plataforma unica.
De acordo com Bonduki (2017b), a Ansur foi uma das bases para a formagao do
Movimento da Reforma Urbana, que possuiu um papel importante na inser¢cao do
tema na Assembleia Nacional da Constituinte (ANC) em 1987.

A ANC foi instaurada em fevereiro de 1987 através da reunido unicameral da
Céamara dos Deputados e do Senado Federal e era composta por 559 constituintes,
sendo eles, 72 senadores e 487 deputados federais (BASSUL, 2004; NOGUEIRA,
s/d). Segundo Bassul (2004), em um contexto atravessado por intensas disputas e
pressoes externas, nao havia sido elaborado anteriormente um plano para a conducao
da ANC, resultando em um processo construido por partes. Como descreve Nogueira
(s/d), dois temas incidiam sobre o encaminhando do processo de elaboragéo do texto
constitucional: (i) as etapas, formas e métodos para a organiza¢ao dos trabalhos
constituintes e (ii) a definicdo da soberania da Constituinte. No dia 24 de margo, foi
promulgada a Resolugdo n° 2, que versava sobre o Regime Interno da Constituinte e
determinava a conducdo dos trabalhos através de um sistema de comissdes e
subcomissdes que buscavam assegurar a ampla participagdo dos parlamentares
(NOGUEIRA, s/d).

A estrutura da ANC, portanto, era dividida por oito comissdes tematicas e uma
Comissao de Sistematizacdo. Apos instauradas, as comissdes foram subdivididas em
trés subcomissbes tematicas, descentralizando a discussdo do conteudo
constitucional. As 24 subcomissdes tematicas, possuiam composicoes diferentes que
variavam entre 14 integrantes, como no caso da subcomissédo da Questao Urbana e
Transporte, até 26 integrantes, como a de Direitos dos Trabalhadores e Servidores
Publicos (NOGUEIRA, s/d). As subcomissdes eram responsaveis, por receberem
propostas e recomendag¢des, organizarem audiéncias publicas e elaborarem os textos

iniciais, que posteriormente seriam discutidos pelas comissdes, resultando no
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anteprojeto que seria organizado, compilado e estruturado pela Comissao de
Sistematizacdo (BASSUL, 2004).

Bassul (2004) destaca que o desenvolvimento da Assembleia foi marcado pela
possibilidade de participacao de diferentes setores da sociedade civil e essa
‘inovagao” somente foi possivel a partir da pressao dos movimentos sociais pro-
participacdo popular. Neves (2019) descreve que no decorrer do processo de
convocacao e instauracdo da ANC, os movimentos articularam intensamente a
construcao de propostas para a inser¢cao de mecanismos participativos na Assembleia
Constituinte. Um desses grupos foi o Plenario Pro-Participagdo Popular, que se
mobilizou em janeiro daquele ano, com o intuito tanto de questionar a vinculagao entre
o Congresso e a elaboragao do anteprojeto da Constituinte, como propor a elaboracao
de mecanismos efetivos para a participacdo popular nas tomadas de decisao da
Constituicdo. Em carta publicada pela Folha de S&o Paulo em julho de 1985, o grupo
denunciava como “espuria a Constituinte formada pela Camara dos Deputados e
Senado” (FOLHA DE SAO PAULO, 1985, p.5). O Plenario Pro-Participacao Popular
na Constituinte, era formado pela Central Unica dos Trabalhadores (CUT), Comissao
Justica e Paz da Arguidiocese de Sao Paulo, a Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil e Sindicato dos Jornalistas Profissionais do Estado (FOLHA DE SAO PAULO,
1987). Uma das principais vitdrias dos movimentos, foi a inser¢ao do Artigo 24 no
regimento, que possibilitava a participagéo direta de cidadaos e organizagdes da
sociedade civil, através de sugestdes, audiéncias publicas e propostas de emendas
populares (NEVES, 2019)

Neste sentido, durante a realizacdao das audiéncias publicas, diversas
entidades, intelectuais e classes profissionais, foram convidadas a participacao das
sessoes. Para além, também houve as proposi¢des de emendas populares, que eram
formuladas por iniciativas da sociedade civil e foram apresentadas junto as elaboradas
pelos proprios constituintes. Para que fossem aceitas, as emendas populares
deveriam ter no minimo trinta mil assinaturas e 0 apoio de, ao menos, trés associacoes
representativas (BASSUL, 2004; BONDUKI, 2017). Como descreve Bassul (2004),
das 122 emendas populares apresentadas, somente 83 atenderam as exigéncias e

foram acatadas, entre elas da Emenda Popular da Reforma Urbana.
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Além do apoio da Federagao Nacional dos Engenheiros (FNE), da Federacéao
Nacional dos Arquitetos (FNA) e do Instituto de Arquitetos do Brasil, Bassul (2004),
evidéncia a participacao da Articulacdo Nacional do Solo Urbano, do Movimento em
Defesa do Favelado e da Coordenacao dos Mutuarios do BNH, como entidades que
atuaram na organizagao da proposta final.

A Emenda Popular alcancou cerca de 130 mil assinaturas e foi apresentada em
agosto de 1987, através de um documento organizado em cinco titulos: (i) dos direitos
urbanos; (ii) da propriedade imobiliaria; (iii) da politica habitacional; (iv) dos transportes
e servigos publicos e (v) da gestao democratica da cidade (BASSUL, 2004). De acordo
com Bonduki (2017b), o conteudo da emenda popular incorporava tanto as discussdes
gue estavam sendo construidas desde o SHRU, como também possuia similaridades
com o PL 775/83. Longe de afirmar que a emenda n&o continha novidades, o autor
ressalta que o avanco estava relacionado a incorporacao das demandas advindas dos

movimentos sociais de luta por moradia e de instituicoes técnicas.

Dentre as questdes da emenda, atravessava a necessidade de limitacéo do
direito a propriedade como um dos elementos centrais para a realizacdo da proposta
da reforma urbana. Como se observa nos aspectos salientados por Bonduki (2017b)
nos principios do documento, a nog¢ao de vida digna estava atrelada a sujei¢do do
direito de propriedade aos interesses coletivos de uso dos imoveis urbanos. Segundo
Cardoso (2003), o objetivo da vinculagdo era estabelecer limites ao direito privado da
propriedade urbana, que era tido como um dos motores geradores da desigualdade
nas cidades. Prognosticava, portanto, a necessidade da instituicdo de instrumentos
capazes de fortalecer o controle do solo publico, de forma que o direito a propriedade
nao prejudicasse o interesse da coletividade.

Voltando a ANC, as discussdes em tormno do tema foram permeadas por
inumeras pressdes de setores conservadores € do mercado imobiliario. Bonduki
(2017b) descreve que as questdes relativas a cidades foram incorporadas pela
Comisséo de Ordem Econdmica vinculada a subcomissdo da Questao Urbana e
Transportes, demonstrando, segundo o autor, que o tema era percebido como de
ordem econdmica e néo social. Araujo (2009) descreve que foram realizadas pela
Subcomissao da Questdo Urbana e Transporte, vinte reunides ordinarias, sendo que
doze eram audiéncia publicas com participacao de representantes da sociedade civil
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e de entidades governamentais. As sessdes abordavam a questéo urbana de forma
abrangente passando por temas como habitagdo, saneamento e transporte coletivo
(ARAUJO, 2009).

Araujo (2009, p.378) enfatiza que ao longo das sessdes, “ocorreram
divergéncias consideraveis” nas discussbes sobre os temas. Em relagdo as
problematicas urbanas, a origem dos conflitos estava ligada ao direito a propriedade

e nos instrumentos de restricdo a especulacao imobiliaria.

Erminia Maricato foi a representante do Movimento Nacional pela Reforma
Urbana (MNRU) escolhida para defender a emenda popular no plenario da ANC em
novembro de 1987 (BONDUKI, 2017b). Segundo Bonduki (2017b), durante a sessao,
com a presenca somente de trés constituintes, Maricato defendeu a reforma urbana,
destacando a importancia de aprovagéo dos instrumentos ligados a regularizacao
fundiaria e denunciando a retencio do solo urbano por parte do mercado imobiliario
(BASSUL, 2004; BONDUKI, 2017b).

Com o avanco da ANC, a emenda popular passou a ser a pressionada pelo
bloco da oposicdo reconhecido como “Centrdo”, que defendia os interesses
conservadores em diferentes assuntos, sobretudo em emendas de iniciativa popular
(BASSUL, 2004; BONDUKI, 2017b). Neste sentido, diversos pontos elaborados pelo
MNRU na Emenda Popular da Reforma Urbana n&o foram contemplados pelo texto
Constitucional, suscitando opinides divergentes sobre os ganhos obtidos pelo
movimento durante a ANC. Para Bonduki (2017b), o MNRU saiu vitorioso ao introduzir
a secao da Politica Urbana no texto constitucional, ao passo que, o tema nao era
contemplado no projeto de Constituicdo elaborado pela comisséo de “notaveis”,
liderada pelo jurista Afonso Arinos. Outra vitoria, segundo o autor, seria a insergao da
funcdo social da propriedade urbana nao somente como uma categoria, como em
constituicbes anteriores, mas auxiliado por instrumentos que garantiriam o seu

cumprimento.

No entanto, as vitorias assumidas por Bonduki (2017b) sédo frequentemente
questionadas por trabalhos produzidos ao longo da década de 1990 e 2000
(COELHO, 1990; GUIMARAES E ABICALIL 1990; FARIA, 2012). A discussao sobre

a funcéo social da propriedade, que ja havia sido esbog¢ada no PL 775-83, era matéria
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de resisténcia por parte de setores conservadores que observavam a categoria como
um ataque ao direito de propriedade. Esses mesmos setores possuiam grande
participacdo na Subcomissdo da Questao Urbana e Transportes, o que segundo Faria
(2012) influenciou na condug¢ao da discusséo sobre a fungao social da propriedade
urbana. Neste sentido, o conteudo da categoria e a forma como foi inserido no texto
constitucional, em muito divergia dos anseios contidos na Emenda Popular da
Reforma Urbana, que era marcado pela primazia da necessidade sobre o direito de

propriedade, ou como descreve Faria (2012) a propriedade era submetida a posse.

Outro ponto é que nao havia na proposta a vinculacado do cumprimento da
funcdo social da propriedade a um plano urbanistico e essa relacao somente foi
estabelecida apos a apresentacdo da emenda de autoria do entdo deputado Lucio
Alcantara ao Projeto de Constituicdo. Em seu conteudo, a emenda previa que a
propriedade cumpriria sua funcao social, quando atendesse a condi¢coes expressas
em um plano urbanistico. Bassul (2004) relata que a expressao “plano urbanistico”
permaneceu presente no conteudo do documento até a apresentacdo da emenda
elaborada pelo Centrao, que alterava a expressao para o termo “plano diretor”. A
submissao desagradava os integrantes do MNRU, pois o plano diretor havia sido um
instrumento fortemente utilizado pelo regime militar através do planejamento
tecnocratico. Essa afirmacgao é observada no texto de Guimardes e Abicalil (1990,
p.48), que questionam a exigéncia constitucional de um instrumento fortemente
utilizado no decorrer da década de 1970 e “com resultados duvidosos em sua maioria”.
Para os autores, duas hipoteses podem explicar a vinculacdo da categoria ao

instrumento:

(...) a) A primeira seria baseada na visdo de que a configuragéo “cadtica”
que tanto as grandes quanto as médias cidades brasileiras hoje
apresentam é fruto do processo “desordenado” de crescimento e que a
partir do planejamento estes “males” poderiam ser sanados. Neste
sentido, propde-se que a base de toda politica urbana e de expansao
deveria ser objeto de planos diretores. b) A segunda, partiria da ideia de
que a unificagdo do movimento popular pela Reforma Urbana e,
conseguentemente, os avangos que obteve, poderiam ser freados ou
mesmo enfraguecidos com sua dispersdo, dai deixar-se para uma
instAncia politico-administrativa mais pulverizada (os municipios)
definicbes como fungdo social da propriedade e, por conseguinte, das
prioridades no processo de desapropriacdo. (GUIMARAES, ABICALIL,
1990, p.48)
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Olhando em retrospecto, a segunda hipotese elaborada pelos autores se
concretizou nos caminhos tortuosos e vagarosos pelos quais a lei federal que
regulamentaria os instrumentos contidos na Constituicado percorreu. Afinal, entre a
promulgacao do texto Constitucional e a aprovacao do Estatuto da Cidade houve um
hiato de 13 anos, conforme sera descrito no proximo item. A necessidade de uma lei
posterior, cabe descrever, decorreu do artigo 182 da Constituicao Federal, que além
de estabelecer a obrigatoriedade do plano diretor nos municipios com mais de 20 mil
habitantes, também delineou a necessidade de uma lei federal que regulamentasse
os instrumentos urbanos capazes de efetivar o cumprimento da funcido social da
propriedade atraves da legislagao municipal. Em termos gerais, tanto a materializa¢ao
dos idearios da Reforma Urbana, como a possibilidade de concretizacao da fungcao
social da propriedade passaram a depender de uma lei federal que regulamentasse a
aplicabilidade do conteudo constitucional.

2.4 ESTATUTO DA CIDADE E OS NOVOS INTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO
URBANOS

Na fase de transi¢céo pds experiéncia constitucional o MNRU passou a elaborar
outras frentes de atuacao e disputa, tanto no nivel municipal na elaboragao de planos
diretores, como para a formulacdo e implementacdo de uma lei federal que

regulamentaria os instrumentos contidos na Constituicao.

No campo municipal € importante ressaltar que preexistia nas grandes cidades
uma tradicdo de planejamento urbano, em grande parte, motivada pela ag¢do do
SERFHAU ao longo da década de 1970. Cardoso (2003) descreve que, embora o
“espirito planejador” nas gestdes municipais tenha perdido for¢a na segunda metade
de 1980, havia presente a experiéncia na construcido de estruturas técnicas nas
secretarias de urbanismo ou planejamento urbano. De acordo com o autor, apds a
Constituicao Federal de 1980, pesquisadores e profissionais ligados a bandeira da
reforma urbana passam a disputar a elaboracdo dos planos diretores, buscando a
incorporacgao da gestao democratica e da fun¢do social da propriedade no conteudo

das leis.
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Neste sentido, 0 MNRU incorporou o plano diretor como um instrumento da
reforma urbana (GRAZIA, 1990). Grazia (1990, p.11) relata que os planos diretores
elaborados pelo regime militar, eram baseados na racionalidade econdmica do uso do
solo através de instrumentos de controle e que nagquele momento pds constitucional,
0s “novos” planos diretores eram instrumentos “revestido com outra roupagem, com
novas caracteristicas, a partir desses dois elementos conquistados pelos setores
populares”. Os novos elementos citados por Grazia (1990) sdo a fung¢ao social da
propriedade e a participagao popular. Para a autora, a submissao da fun¢ao social da
propriedade ao plano diretor, foi uma conciliacido dos interesses coletivos ao texto
constitucional, real¢gando a discussao sobre as vitorias e derrotas do MNRU ao longo
da ANC. A subordinacao da fun¢ao social da propriedade ao plano diretor foi resultado
de uma intensa disputa ao longo da ANC, onde o conteudo “vitorioso” foi proposto
pelo Centrao. A palavra “plano diretor’, como ja demonstrado, ndo constava na
emenda popular ou nas discussdes sobre o tema, efetuadas na subcomisséo. Para
além, como descreve Coelho (1990), no conteudo da emenda popular também néao
constava a obrigatoriedade de planos diretores para municipios com mais de vinte mil
habitantes. Segundo o autor, a solu¢ao surgiu como resposta aos impasses sobre a
definicdo da funcdo social da propriedade e da aprovacdo de instrumentos que
garantissem o seu cumprimento. Neste sentido, a decisdo e a negociagéo sobre o

tema foram transferidas aos municipios.

Todavia o desafio, diagnosticado por Grazia (1990, p.11), seria a apropriacéo
do conteudo do plano diretor pela sociedade civil, de modo a transforma-lo em um
“instrumento que possa desafiar o pensamento predominante”. Dentre os obstaculos
constavam a dificuldade em transbordar os elementos da reforma urbana para outros
sujeitos, como consultorias e técnicos municipais que elaborariam os planos diretores
em situagcdes diversas, considerando a extensao do pais. Para isso, a autora
destacava a importancia dos sujeitos progressistas da sociedade civil, na construcao
de uma nova mentalidade de planejamento urbano onde os idearios da reforma

urbana fossem considerados centrais.

Coelho (1990, p. 40) assinalava que considerando a produgdo do espacgo
urbano como uma constante “criacao de pactos territoriais”, o plano diretor deveria ser
compreendido como uma realizacdo que tem em suas raizes sucessivos conflitos,

tensdes e negociagdes. Isto significava que para a constru¢éo de um novo modelo de
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planejamento, era necessario romper, segundo o autor, com o pensamento vigente
de racionalizacdo e maximizacao do uso do solo e “incorporar uma dimensao a vida
na cidade” (COELHO, 1990, p.41).

As reivindicag¢des acima sao parte das disputas discursivas que irdo nortear as
acdes do MNRU. Dada a possibilidade, desde o final da década de 1980, o MNRU
passa a relacionar a fung¢ao social da propriedade com temas relacionados a reforma
urbana, como “promocdo do direito a moradia e a democratizacdo do acesso a terra
urbanizada” (FARIA, 2012, p.127). Porém, havia um abismo entre o anseio e a pratica.

Ao longo da década de 1990, gestdes municipais progressistas e
comprometidas com os idearios da reforma urbana tentaram a propria sorte
implementar instrumentos relacionados a funcdo social da propriedade urbana.
Contudo, grande parte das tentativas foram frustradas por decisdes judiciais que
destacavam a necessidade de uma lei federal que regulamentasse os instrumentos.
De acordo com Bonduki (2017b), em alguns municipios as tentativas de aprovagao de
areas especiais de interesse social, obtiveram sucesso, porque nao dependiam de
regulamentagéo federal. Porém, os PD’s que tentaram introduzir instrumentos de
regulagao do solo ligados a fungéo social da propriedade como, por exemplo, o IPTU

progressivo, eram facilmente contestados pelo judiciario.

Uma das experiéncias, citado por Cardoso (2003) e por Bonduki (2017b), foi o
Plano Diretor de Sao Paulo, elaborado durante a gestao de Luiza Erundina. De acordo
com Cardoso (2003), o plano buscava determinar as regras de uso e ocupagao do
solo através do zoneamento e da determinagao de coeficientes de aproveitamentos
dos lotes. Desta forma, enquanto se estabeleciam elementos para a ordenacao do
espaco urbano, também se criavam instrumentos para uma politica de redistribuicéo.
Bonduki (2017b) salienta que a elaboracéo do Plano Diretor de S&o Paulo serviu de
experiéncia para a insercao dos pressupostos do Movimento da Reforma Urbana,
como a participagao popular nos debates publicos. O autor destaca que cerca de 60
entidades participaram das discussdes para a elaboragdo do plano com o intuito de
“pactuar um acordo que possibilitasse sua aprovacao” (BONDUKI, 2017b, p. 119),
porém, ao ser enviado para o Legislativo, o projeto de lei nunca foi votado.
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Outra experiéncia citada por Bonduki (2017b) foi a elaboragdo do orgamento
participativo desenvolvimento por Porto Alegre. Muito embora o autor destaque que o
orcamento participativo ndo estava diretamente associado as bandeiras da reforma
urbana, o instrumento se associava a gestao democratica, um dos pilares do MNRU.
A partir da experiéncia de Porto Alegre, outros municipios passaram a elaborar o
instrumento como exemplo de gestdes que promoviam a participagao (BONDUKI,
2017b, ROLNIK, 2013). Para Bassul (2004), as experiéncias municipais produzidas
ao longo da década de 1990, sejam elas de carater participativo ou orgamentario — ou
ambos -, foram importantes para a aprovacao do Estatuto da Cidade.

O projeto de lei, que posteriormente se transformou no Estatuto da Cidade, foi
proposto pelo senador Pompeu de Souza. Jornalista e professor, Pompeu inicialmente
nao possuia relacdes com a bandeira da reforma urbana. Um dos motivos para a
aproximagado com o tema, segundo Bonduki (2017b), foi a assessoria do arquiteto
urbanista e entédo vice-presidente do IAB-DF, José Roberto Bassul ao gabinete do
senador. Bassul (2004) destaca que durante 0 mandato para além do projeto de lei do
Estatuto, houve outras iniciativas ligadas a questado urbana, como por exemplo a
proposta de um plano diretor participativo para Brasilia.

O projeto do Estatuto da Cidade foi apresentado no dia 28 de junho de 1989 e
oficialmente nomeado de Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 181 de 19889.
Originalmente o conteudo do projeto do Estatuto continha 72 artigos, dividido em trés
titulos e dez capitulos onde, segundo Bassul (2004), pretendia-se, aqui descrito de
forma sintética: (i) detalhar os conceitos de politica urbana, direito a cidade, direito
urbanistico e urbanismo; (ii) estabelecer os conteudos da politica urbana; (iii) delimitar
diretrizes gerais para a implementacgéo da politica urbana. Segundo Bonduki (2017b),
em relagéo ao conteudo final aprovado em 2001, o texto inicial da proposta avangava
em temas relacionados aos ideais da reforma urbana, contudo, era sutil em temas

ligados a operacionalizagado dos instrumentos propostos.

Sobre a funcdo social da propriedade, o documento possuia um capitulo
especifico onde fixava os conteudos minimos para o cumprimento da categoria, bem
como delimitava as praticas que se caracterizassem como “abuso de direito e da
funcdo social da propriedade” (BASSUL, 2004, p.95). Segundo Bonduki (2017b), em
relagdo ao conteudo final aprovado em 2001, o capitulo que versava sobre a funcao
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social da propriedade urbana era enérgico ao enquadrar em seu art. 8° como abuso
do direito de propriedade, por exemplo, quem, sob qualquer pretexto, se recusasse a
alugar imoveis residenciais que nao eram necessarios a si ou aos seus dependentes.
Além da tentativa de oferecer “concretude juridica ao principio da fun¢ao social da
propriedade urbana” (BASSUL, 2004, p. 98), a PLS 181 também se debrucava sobre
as diretrizes necessarias para a formulacio, conteudo e execuc¢ao do plano diretor
municipal. Bonduki (2017b) descreve que o conteudo do documento sobre o tema
assumiu uma condigdo extremamente técnica e incidiu sobre questbes de

competéncia municipal.

Apos receber o parecer favoravel pelo relator Dirceu Carneiro (PSDB), o PLS
foi enviado a Cémara dos Deputados e tramitou por longos 11 anos até a sua
aprovacao (BASSUL, 2004). A oposi¢ao ao projeto recebeu apoio de setores
conservadores da sociedade civil, como a Tradigao, Familia e Propriedade (TFP), que
organizava abaixo-assinados em espagos publicos e encaminhava criticas sobre a
proposta para o Congresso Nacional (GRAZIA, 2002). No processo legislativo, ao ser
encaminhado para a Comissédo de Economia, Industria e Comércio, foi recepcionado
pelo deputado federal Roberto Ponte que, de acordo com Bonduki (2017b), adiou a

tramitagao do projeto durante cerca de seis anos.

Cabe destacar que durante a década de 1990, o MNRU se transformou no
Férum Nacional pela Reforma Urbana (FNRU). Grazia (2002) destaca que o FNRU se
consolidou em 1992, através da participacdo paralela durante a Conferéncia das
Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro.
Configurada como um forum de entidades, ligadas a bandeira da reforma urbana.
Para Grazia (2002), o FNRU foi um dos poucos atores, que no decorrer da década de
1990, permaneceu ativo na discussao e negocia¢ao de uma lei de desenvolvimento
urbano que regulamentasse os artigos 182 e 183 da CF de 88. Em relagédo a Roberto
Ponte, com o intuito de pressionar o entdo deputado a dar continuidade na tramitacao
do projeto, o FNRU prop6s a elaboracéo de um férum de negociagao permanente que
seria composto por diversos setores envolvidos e interessados no andamento e
aprovacao do projeto (BONDUKI, 2017b). O relatério, contudo, somente foi elaborado
e aprovado pela Comissao de Economia, Industria e Comércio em 1997, com o
afastamento de Ponte da atuagao legislativa.
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Segundo Bonduki (2017b), somente nos anos 2000, sob diferentes
perspectivas e intencoes, se estabeleceu o consenso de que o Estatuto da Cidade
seria uma acao benéfica para o Brasil. O FNRU, para além das articulacbes e
mobiliza¢des realizadas ao longo da década de 90, com a consolidacéo da internet,
passou a utilizar o meio para pressionar deputados pela aprovacao da lei e, também,
para propagar e difundir a importancia do tema (GRAZIA, 2002; BONDUKI, 2017b).
Durante o Forum Mundial Social em janeiro de 2000, o FNRU elaborou um abaixo-
assinado que foi enviado ao Congresso Nacional. No mesmo periodo, juristas e
advogados também elaboraram um manifesto com abaixo assinado defendendo a
aprovacao da lei e enviaram ao Congresso. E importante salientar, que neste periodo,
os interesses do setor da constru¢ao civil se alinham as possibilidades proveitosas da
regulamentagao das operagdes urbanas e da outorga onerosa do direito de construir,
por exemplo. Desta forma, as resisténcias empreendidas pelo setor, sobre o tema,
aos poucos foram se desmanchando (BASSUL, 2004; BONDUKI, 2017b).

Na Camara dos Deputados, de acordo com Bonduki (2017b), o tema ja havia
ganhado uma ampla aceitagdo tanto por parte dos partidos de oposicéo,
especialmente pelo Partido dos Trabalhadores, quanto por parte dos partidos da
situagdo. Como o texto havia sido alterado durante a tramitacdo, o projeto retornou ao
senado e foi aprovado por unanimidade em junho de 2001. Apds anos de intensas
disputas, com a aprovagao do Estatuto da Cidade, firmou-se 0 marco regulatério da
politica urbana brasileira e dos instrumentos capazes de controlar a utilizacdo e a
producédo do solo urbano e de cumprir a fungao social da propriedade (ROLNIK, 2013).
Contudo, apesar do reconhecimento do Estatuto como um marco regulatério e das
possibilidades de transformacdo nas estruturas institucionais celebradas pelos
militantes da reforma urbana, no presente e na pratica, ndo se concretizaram as

expectativas esperadas.

2.5 O MINISTERIO DAS CIDADES E OS PLANOS DIRETORES PARTICIPATIVOS

A construgao da funcdo social da propriedade, portanto, percorreu um longo
caminho até tornar-se uma das principais categorias politico-juridicas da reforma e da
politica urbana. Ao ter o seu conteudo submetido ao Plano Diretor e, posteriormente,
essa relacao ter sido reafirmada pelo Estatuto da Cidade, o poder de limitagdo do
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direito de propriedade e a disputa pelo preenchimento da funcio social, foi transferido
ao poder municipal. O Plano Diretor, portanto, assumiu centralidade na concretizacao

da reforma urbana.

Neste sentido, as relagdes, disputas e interesses politicos, econdémicos e
sociais que agem sobre a produgao urbana local, se tornaram determinantes e, por
vezes, impeditivos para que a elaboracado e a implementacdo dos Planos Diretores
promovessem a reforma urbana. Para além desses elementos, outros autores
(ROLNIK, 2006; SUTTI, 2017) também salientam que a baixa capacidade financeira
e de gestdo que atravessam os municipios brasileiros também dificultam as ac¢odes e
a autonomia municipal sobre o controle do solo. Nesta seara, a afirmacao feita por
Santos Junior, Silva e Sant’Ana (2011), de que a agenda proposta pelo Estatuto da
Cidades dependia de uma agao conjunta dos governos federais e estaduais no apoio

e estimulo junto aos municipios, se concretizou.

Em janeiro de 2003, no primeiro dia do governo Lula, foi criado o Ministério das
Cidades (MCidades), que possuia como missao a melhoria das cidades, “tornando-as
mais humanas, social e economicamente justas e ambientalmente sustentaveis”
(BRASIL, 2021). Para Sutti (2017), o Ministério, além de preencher a lacuna
institucional sobre a questdo urbana, também fixava o compromisso do Partido dos
Trabalhadores com o tema. No campo das lutas dos movimentos sociais ligados a
bandeira da reforma urbana, a construcdo e o estabelecimento o Ministério das
Cidades representava uma grande conquista das a¢des empenhadas desde a década
de 1970 (MARICATO, 2006; SUTTI 2017)

Com a criacido do Ministério, buscava-se a instauracéo tanto de uma politica de
desenvolvimento urbano, ampla e abrangente, como de um sistema nacional que
harmonizasse a agao e atuacdo dos entes federativos (Unido, Estados e Municipios)
e de outros poderes (legislativos e judiciario), objetivando uma efetiva coordenacéo e
integracao dos investimentos (SUTTI, 2017). Estruturalmente, de acordo com a
Medida Provisoéria n° 103/2003, a estrutura basica do Ministério seria composta por:
Secretaria Executiva, Gabinete do Ministro, Consultoria Juridica, Conselho Curador
do Fundo de Desenvolvimento Social, o Conselho das Cidades, o Conselho Nacional
de Transito, até quatro secretarias e o Departamento Nacional de Transito. A Medida
Provisoria também extinguiu a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da
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Presidéncia da Republica e transferiu o Departamento Nacional de Transito
(DENATRAN) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da
Republica para o Ministério das Cidades. O Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano foi transformado em Conselho Nacional das Cidades (CONCIDADES), um
orgao colegiado deliberativo e consultivo, que tinha como objetivo a proposi¢ao de
diretrizes para a elaboragao e implementacao do Plano Nacional de Desenvolvimento
Urbano (PNDU), bem como o seu acompanhamento e avaliagdo. Rolnik (2009)
esclarece gque a constituicdo do Conselho Nacional das Cidades respondia a demanda
dos sujeitos ligados Movimento Nacional pela Reforma Urbana, pela ampliagdo de
espacos de democracia participativa, até entdo experimentados somente na esfera
municipal. O Conselho Nacional das Cidades, portanto, foi integrado a estrutura do
Ministério das Cidades, ocupando um local central para a elaboragéo e negociacoes
de politicas, com a ampla participa¢ao de setores governamentais (federal, estadual
e municipal), e segmentos da sociedade civil, como: (i) setor empresarial; (ii)
sindicatos; (iii) organizag¢oes profissionais; (iv) ONGs; (v) entidades académicas e de
pesquisa; e (vi) movimentos populares. Ainda segundo a autora, os representantes
eram eleitos através de assembleias realizadas por segmentos, entre os delegados

presentes nas Conferéncias Nacionais.

A primeira Conferéncia Nacional, realizada em 2003, contou com 2.500
delegados. A excecgfio dos 250 representantes do Poder Publico Federal,
indicados pelo Executivo, seus delegados poderiam ou terem sido eleitos nas
Conferéncias Estaduais (75%) ou indicados por entidades e organizacdes de
carater nacional (25%). A Conferéncia de 2003, que elegeu o Conselho
Nacional das Cidades, foi precedida por 1.427 conferéncias municipais, 185
conferéncias regionais e 27 estaduais, envolvendo 3.457 municipios.
(ROLNIK, 2009, p. 35)

Ainda sobre a estrutura do Ministério das Cidades, também estavam
vinculadas: a Companhia Brasileira de Transportes Urbanos (CBTU) e a Empresa de
Trens Urbanos de Porto Alegre S.A. (Trensurb). A estrutura final do MCidades, ficou
estabelecida da seguinte forma:

FIGURA 4 — ORGANOGRAMA DO MINISTERIO DAS CIDADES
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FONTE: Maricato (2003) — Elaborado pela Autora (2021)

A divisdo das Secretarias do Ministério foi relacionada aos principais problemas
setoriais ligados ao territério, como: (i) moradia para a Secretaria Nacional de
Habitagdo (SNH); (ii)) saneamento ambiental para a Secretaria Nacional de
Saneamento (SNSA) e (iii) temas relativos aos transportes urbanos, como mobilidade
e transito para a Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana (SeMOB). Posteriormente,
devido a importancia e urgéncia do tema, foi criada a Secretaria Nacional de
Programas Urbanos (SNPU), que atuava sobre o planejamento territorial e a politica
fundiaria (MARICATO, 2006; ROLNIK, 2006).

No entanto, a divisdo das Secretarias ndo ocorreu de forma organica e sem
questionamentos. Serafim (2013) analisou a constituicao do Ministério das Cidades,
com o intuito de compreender a incorporacao das pautas da reforma urbana durante
o governo Lula (2003 — 2010). Em relagao a estrutura do Ministério, a autora descreve
que antes de sua criagao, o FNRU organizou reunides internas e junto a Secretaria
Executiva do Ministério das Cidades com o intuito de propor um desenho institucional
gue superasse a divisdo de secretarias por temas setoriais e abrangesse questdes
territoriais como regides metropolitanas, cidades rurais, entre outras. Esse ponto
delimitado pela autora é importante, pois essas divisdes nao setoriais, por exemplo,
abarcariam realidades observadas no Estado do Parana. Como tratado no proximo
capitulo deste trabalho, a questado rural frequentemente transpassa a discussao
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urbana no Estado, em grande parte por causa da for¢ga da producéao cafeeira na regiao
norte paranaense, que produziu um grande conjunto de municipios desprovidos de
dinamica urbana. Ainda que, os elementos observados nesta pesquisa se pautem
somente no Estado Paranaense, acredita-se — considerando as particularidades
regionais - que a transposicaéo da questdo a nivel nacional seja possivel, devido as

caracteristicas do desenvolvimento urbano brasileiro.

Contudo, um dos entrevistados por Serafim (2013) descreve que durante a
transicdo governamental, a estrutura de Ministério proposta se baseava no modelo
rechacado pelo FNRU, dividindo as opinides dos militantes sobre o tema. Neste
sentido, com a consolidagao da estrutura em trés secretarias setoriais (habitacao,
saneamento e mobilidade), o FNRU propde a criacdo de uma quarta secretaria que
seria responsavel pela implementacdo do Estatuto das Cidades e por questdes
ligadas ao planejamento urbano, politica urbana e o solo urbano. A proposta, porém,
contrariava a visao defendida pela Secretaria Executiva do Ministério, que cedeu
somente apos a pressao exercida pelo FNRU.

Em linhas gerais, apesar dos temas setoriais serem de atribuigdes municipais,
o governo federal assumia através do MCidades um papel relevante como
coordenador, incentivados e financiador de ag¢des, diagnosticos e politicas publicas
urbanas (MARICATO, 2006). As politicas que visavam o incentivo e apoio para a
elaboracgao e revisao dos planos diretores ficaram a cargo da SNPU. Segundo Serafim
(2013), o SNPU era, portanto, a Secretaria da reforma urbana, que buscava
implementar a agenda baseada nas trés diretrizes da plataforma (funcéo social da
propriedade, gestéo participativa e direito a cidade), com atenc¢ao especial no Plano
Diretor e no Estatuto das Cidades. Desta forma, considerando a competéncia
municipal para legislar sobre o tema e a necessidade de difundir os preceitos do
Estatuto das Cidades e do plano diretor nos municipios, o SNPU instituiu o Programa
de Fortalecimento da Gestao Urbana (SUTTI, 2017). A tabela abaixo demonstra que
0S municipios obrigados a elaborar ou revisar seus planos diretores, estavam

distribuidos no territorio nacional, revelando o desafio que o SNPU enfrentaria.

TABELA 1- DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS OBRIGADOS A ELABORAREM SEUS PLANOS
DIRETORES ATE OUTUBRO DE 2006 POR ESTADO E REGIAO

Estado/Regiao Total de municipios Municipio obrigados %
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Acre 22 5 22,7%
Amazonas 62 28 45,2%
Amapa 16 3 18,8%
Para 143 85 59,4%
Rondénia 52 17 32,7%
Roraima 15 1 6,7%

Tocantins 139 10 7.2%

SUBTOTAL NORTE 449 149 33,2%
Alagoas 102 44 43,1%
Bahia 417 164 39,3%
Ceara 184 88 47,8%
Maranh&o 217 76 35,0%
Paraiba 223 30 13,5%
Pernambuco 185 97 52,4%
Piaui 223 29 13,0%
Rio Grande do Norte 167 23 13,8%
Sergipe 75 20 26,7%
SUBTOTAL NORDESTE 1.793 571 31,8%
Distrito Federal 1 1 100%
Goias 246 58 23,6%
Mato Grosso do Sul 78 21 26,9%
Mato Grosso 141 21 14,9%
SUBTOTAL CENTRO-OESTE | 466 101 21,7%
Espirito Santo 78 32 41,0%
Minas Gerais 853 185 21,7%
Rio de Janeiro 92 59 64,1%
Sao Paulo 645 250 38.8%
SUBTOTAL SUDESTE 1.668 526 31,5%
Parana 399 102 25,6%
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Rio Grande do Sul 496 121 24,4%
Santa Catarina 293 113 38,6%
SUBTOTAL SUL 1.188 336 28,3%
TOTAL BRASIL 5.564 1.683 30,2%

FONTE: Fundac&o Universitaria de Brasilia (2006) apud. SUTTI (2017)

O programa desenvolvimento pela SNPU tinha como objetivo o fortalecimento
das areas institucionais e técnicas municipais, que atuavam nos setores de
planejamento, gestao territorial, politica habitacional e na implementac&o dos Planos
Diretores Participativos (ROLNIK, 2006; SANTOS JUNIOR, SILVA, SANT'ANA, 2011).
As acoes voltadas ao estimulo para a producado dos planos diretores, centraram-se
principalmente nos municipios que tinham a obrigagdo de aprova-los até outubro de
2006, seguindo as diretrizes dos art. 41 e 50 do Estatuto da Cidades'®.

De acordo com Sutti (2017), para a implementacdo dos programas foram
mobilizados cerca de 60 milhdes de reais, destinados a elaboracao de planos diretores
e atividades de capacitacéo e sensibilizacdo de cerca de 550 municipios que se
encaixavam nas diretrizes anteriormente mencionadas. Segundo com Rolnik (2006),
0s governos estaduais do Parana, Goias, Bahia, Ceara, Mato Grosso e Pernambuco,
também canalizaram investimentos para a formulacdo e implementacao dos planos
diretores participativos. Para além, o governo federal também elaborou kits com
materiais didaticos para instruir a elaboracao dos planos diretores e disponibilizou, em
articulacédo com o CNPQ, bolsas de pesquisa universitarias, para a oferta e realizacao

de assisténcia técnica para 0s municipios.

5 Art. 41. O plano diretor & obrigatério para cidades:

| — com mais de vinte mil habitantes;

Il — integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas;

Il — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos prevista no § 4° do art. 182 da
Constituicdo Federal;

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V — inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental de dmbito regional ou nacional.

Art. 50. Os Municipios que estejam enquadrados na obrigagdo prevista nos incisos | e Il do art. 41 desta
Lei que ndo tenham plano diretor aprovado na data de entrada em vigor desta Lei, deverdo aprova-io
no prazo de cinco anos.
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Concomitante as a¢des acima com o intuito de viabilizar o programa, em setembro
de 2004, o Conselho das Cidades, aprovou a resolucdo n°® 15 sobre a “Campanha
Nacional de Sensibilizacdo e Mobilizacao”, que aspirava impulsionar a elaboracao e
implementacdo de planos diretores participativos, para a construcdo de “cidades
includentes, democraticas e sustentaveis” (CONSELHO DAS CIDADES, 2004). A
campanha estava estruturada em trés eixos, que tratavam sobre o acesso a terra
urbanizada, a justa distribuicdo dos 6nus e bénus da urbanizagdo e a participagao
democratica no planejamento e gestdo das cidades (CONSELHO DAS CIDADES,
2006). A resolucdo também previa, ainda que sem definir a forma, a realizacéo de
acdes especificas para gestores e técnicos municipais, prefeitos, vereadores,
liderangas sociais, Ministério Publico e Judiciario e campanhas de divulgacdo em
massa para a sociedade em geral (SERAFIM, 2013; SUTTI, 2017).

Sutti (2017) detalha que a estratégia de agcdo da campanha delineada pelo
Ministério das Cidades se realizaria através de etapas de mobilizacdo. Na primeira
etapa estavam previstas atividades para divulgagdo em massa, com materiais
elaborados em conjunto com a Secretaria de Comunicacédo da Presidéncia da
Republica. Na segunda etapa, a divulgacdo estava direcionada a multiplicadores
estaduais e municipais, que atuariam em conjunto com o Conselho das Cidades. O
autor ainda descreve que a coordenacao nacional da campanha era constituida tanto
pelas instituicdes membros do ConCidades, como pelos mobilizadores estaduais.

No dia 17 de maio de 2005, o entdo Ministro das Cidades, Olivio Dutra, lancou
a campanha “Plano Diretor Participativo — Cidade de Todos”, que tinha como objetivo
a sensibilizagcao dos municipios para a elaboragao dos planos diretores. Realizada no
Palacio do Planalto, a cerimdnia foi transmitida ao vivo para todos os estados do pais,
demonstrando, segundo Sutti (2017), o esfor¢o para a mobilizagao da sociedade civil
em torno do tema.

Apos um ano de campanha, cerca de 1600 cidades foram atingidas pelas a¢oes
(SERAFIM, 2013). Para além, foram constituidos 26 nucleos multiplicadores
estaduais, com contribuicdo de diferentes organizagdes descentralizadas,
aumentando a capacidade de mobilizagéo e articulagdo. Serafim (2013) destaca que
a organizacao dos nucleos estaduais superava as entidades e grupos pertencentes
ao Conselho das Cidades e abrangia, também, organizagdes ligadas ao FNRU,
associagbes de municipios, universidades, entidades de classe, sindicatos
profissionais, Ministério Publico e Judiciario e outros grupos da sociedade civil. A
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autora ainda descreve que segundo relatos do periodo, os movimentos sociais de luta
por moradia'® tiveram uma forte presenca ao longo da campanha e foram sujeitos
importantes para sua implementacéo.

A partir do Programa de Capacitacdo e Sensibilizagdo, os nucleos eram
responsaveis por formular e divulgar as campanhas em seus estados. Através dessa
ampla mobilizagdo e articulagcdo, buscava-se difundir um ideal de plano diretor
participativo e democratico que fosse capaz de incorporar € incidir sobre as diferentes
condi¢gdes e contradi¢des municipais. A efetiva participagao dos governos estaduais
foi profusa, com alguns Estados atuando como sujeitos ativos ao longo do processo,
enquanto outros se negaram a participar das agoes, deixando para a sociedade civil
a responsabilidade pela campanha (PINHEIRO, 2014; SUTTI, 2017).

Weber Sutti (2017), que atuou como chefe do gabinete da Secretaria Nacional
de Projetos Urbanos do Ministério das Cidades entre 2004 e 2007, descreve que na
primeira fase da campanha realizada pelo SNPU, com o0 apoio dos nucleos estaduais,
foram realizadas 44 oficinas que capacitaram 3.150 multiplicadores em todo pais, dos
mais diferentes setores. O autor ainda descreve que no primeiro momento, as oficinas
de capacitagao foram realizadas em cinco modulos. O primeiro médulo tratava sobre
a nova concepgado e metodologia para a elabora¢do do Plano Diretor Participativo
(PDP). Como suporte, o Conselho das Cidades aprovou a Resolu¢éo n° 25 de margo
de 2005 que explicitava as condi¢des obrigatdrias para 0os municipios elaborarem seus
planos diretores e orientava sobre a importdncia e as formas dos processos
participativos, com o intuito de garantir a diversidade da participacédo de diferentes
segmentos da sociedade (CONCIDADES, 2005a). No segundo moddulo foi
demonstrado o conteudo minimo do PDP, que posteriormente foi firmado pela
Resoluc¢do n® 34 de julho de 2005, que dava orientagdes e recomendacdes sobre 0
conteudo do plano diretor. Nesta Resolucdo é importante destacar que ao reconhecer
a fungao social da propriedade, o texto destaca que o PDP deve prever “acoes e
medidas para assegurar o cumprimento da fun¢ao social da propriedade urbana, tanto
privada como publica” (CONCIDADES, 2005b). E avanga ao descrever como as
funcdes sociais da cidade e da propriedade serao definidas, bem como os elementos

que os planos deveriam garantir:

6 Conselho Nacional de Associagbes de Moradores (CONAM), Movimento Nacional de Luta por
Moradia (MNLM), Central dos Movimentos Populares (CMP) e a Unido por Moradia Popular (UNMP)
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Art. 2° As fungfes sociais da cidade e da propriedade urbana serdo definidas
a partir da destinagdo de cada porgao do territério do municipio bem como da
identificagdo dos imoéveis ndo edificados, subutilizados e ndo utilizados, no
caso de sua existéncia, de forma a garantir:

| - Espagos coletivos de suporte a vida na cidade, definindo areas para
atender as necessidades da populacdo de equipamentos urbanos e
comunitarios, mobilidade, transporte e servigos publicos, bem como areas de
protecdo, preservacao e recuperacdo do meio ambiente natural e construido,
do patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueolégico;

Il — A acessibilidade e a mobilidade sustentavel de todos os cidaddos
por meio do desenho dos espacos publicos e do sistema viario basico;

Il — a universalizagdo do acesso a agua potavel, aos servicos de
esgotamento sanitario, a coleta e disposicéo de residuos sélidos e ao manejo
sustentavel das aguas pluviais, de forma integrada as politicas ambientais,
de recursos hidricos e de saude.

IV — Terra urbanizada para todos os segmentos sociais, especialmente
visando a protecdo do direito a moradia da populagdo de baixa renda e das
populacdes tradicionais;

V — areas para todas as atividades econdmicas, especialmente para os
pequenos empreendimentos comerciais, industriais, de servigo e agricultura
familiar; (CONCIDADES, 2005b)

Voltando aos modulos, o terceiro detalhava os processos de elaboracao e
implementacgéo do plano diretor. No quarto modulo eram detalhados os instrumentos
relacionados ao controle do uso do solo e a incluséo territorial. E no ultimo méddulo,
eram trabalhados os instrumentos de Regularizagdo Fundiaria. Segundo Sutti (2017),
o conteudo dos modulos indicava a intencao do Ministério das Cidades, em fortalecer
0S processos participativos e gestao democratica, bem como, ressaltar a importancia
dos instrumentos ligados a regularizagdo fundiaria e recuperacédo de mais-valia

urbana.

Nas acoes voltadas aos municipios, o Ministério elaborou e distribuiu através
dos nucleos estaduais cerca de 12 mil kits do Plano Diretor Participativo, que incluiam
cartazes, folhetos informativos, documentarios e os livros “Plano Diretor Participativo:
Guia para Elaboracido pelos Municipios e Cidadaos” produzido em parceria com o
Confea e o “Guia do Estatuto da Cidade”, elaborado pela Cédmara Federal (PINHEIRO,
2014)
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A SNPU também abriu um chamamento publico para o cadastramento de
profissionais de todas as regides do pais, que possuiam experiéncia com capacita¢ao
ou na elaboracdo de planos diretores participativos ou implementacao do Estatuto das
Cidades. O cadastramento resultou em uma listagem que foi finalizada e divulgada
em 2005 e contabilizava 387 profissionais que cumpriam todos os requisitos contidos
no edital (ROLNIK, 2006; SUTTI, 2017).

Na segunda etapa das oficinas de capacitacdo, seguindo as orientagdes da
SNPU, os conteudos foram focados em questdes operacionais, que auxiliariam os
municipios na elaboragdo dos PDP’s. Sutti (2017) detalha que nessa etapa, os
assuntos abordados estavam relacionados a planos autoaplicaveis, Sistemas de
Gestado do Plano Diretor, canalizagdes de investimentos e demonstracdo de
experiéncias municipais com a elaboragdo de planos diretores seguindo a
metodologia proposta pelo MCidades. Essas oficinas foram realizadas concomitantes
as Conferéncias Municipais e Estaduais das Cidades, que pautaram o PDP como um
dos seus principais temas, o que colaborou para ampliar e fortalecer as ac¢oes da
campanha do SNPU (SERAFIM, 2013; SUTTI, 2017). Para aléem, o Ministério das
Cidades também construiu a Rede do Plano Diretor, que contava com mais de 40 mil
email’s do pais inteiro, que se constituiu como um espaco importante de discussao e

troca de experiéncias locais sobre o tema (ROLNIK, 2006).

Sobre 0s ganhos e avangos promovidos pela campanha, Serafim (2013)
destaca que a agao conseguiu demonstrar a forga politica do Ministério das Cidades
e a possibilidade de capitalizacdo de uma politica publica urbana através da
articulacao junto aos estados, municipios e diferentes setores da sociedade, mesmo
em um cenario marcado pela escassez de recursos. Erminia Maricato (2014), que foi
ministra adjunta do Ministério das Cidades, entre 2003 e 2005 no primeiro mandato
do governo Lula, descreve que o periodo foi marcado por uma severa restricao de
recursos que, com excec¢ao das politicas sociais focadas, atingiu todas as areas do

governo. A autora descreve que:
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As limitagbes eram tdo radicais que 50% dos recursos liberados para
despesa eram contingenciados durante o ano sendo liberados para empenho
na ultima semana do ano para serem gastos no ano seguinte. Nessas
condigbes, eram letras mortas o PPA (Plano Plurianual), elaborado em meio
a muita discuss&o no interior do governo, a LOA (Lei Orcamentaria Anual,
aprovada no Congresso Nacional em meio a muitas negociagdes, os Planos
de Metas de cada ministério ou 6rgao federal. Enfim, o Ministério da Fazenda
exercia uma verdadeira ditadura sobre o que era chamado de “gasto” (o que
pelo conceito do FMI poderia significar toda despesa que ndo podia ser
privatizada, como por exemplo, agua e esgoto em favelas (MARICATO, 2014,
p. 40-41)

Neste cenario, Serafim (2014) destaca que mesmo a escassez de recursos a
SNPU demonstrou que possuia capacidade para articular diferentes sujeitos da
sociedade em um pais de tamanho continental.

Pinheiro (2014) destaca que com menos de dois anos, a campanha
desenvolvida pela SNPU realizou 387 oficinas, com participagdo de cerca de 21 mil
pessoas de 1.349 municipios brasileiros. A autora ainda descreve que em 2007, a
pesquisa desenvolvida pelo Conselho Federal de Engenharia e Arquitetura
(CONFEA), em parceria com o Ministério das Cidades, demonstrou que em 89% dos
municipios obrigatorios “os planos ja haviam sido aprovados ou estavam nas Camaras
Municipais ou em fase de elaboracéo ou revisdo” (PINHEIRO, 2014, p. 97).

Porém, como assinala Ferreira (2016), os avangos representados pelo Estatuto
da Cidade se deram principalmente na escala federal, onde as conjung¢des favoreciam
a concentragdo de esforgos politicos na promulgacgao das ag¢des necessarias para a
sua concretizacao. Contudo, a concretizacao do Estatuto ocorre através das
regulamentag¢des municipais e essa transposi¢cao nao ocorre de forma organica, ela
envolve a difusdo da lei por mais de cinco mil municipios que possuem realidades

econdmicas, politicas e sociais diversas.
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3 OS PLANOS DIRETORES NO ESTADO DO PARANA

Neste capitulo sdo demonstradas as principais politicas urbanas
implementadas no Estado do Parana, a partir da década de 1970. O recorte
corresponde ao periodo de intensa urbanizagao que atravessou o Parana, a partir da
mudanca da base econdmica e produtiva do Estado, que impulsionou o éxodo rural e
a fixacdo da populacdo em areas urbanas. Desta forma, com a intencao de
estabelecer o desenvolvimento urbano equilibrado, foi implementado um conjunto de
politicas publicas com o intuito de melhorar ou construir infraestrutura, equipamentos
e servicos urbanos. O termo equilibrado se refere a necessidade de criar uma linha
de cidades dotadas de infraestrutura, equipamentos e servicos urbanos que
conseguiriam dar suporte aos desenvolvimentos descentralizados relacionados a
industrializagao e aos movimentos agrarios.

A partir de 1980, o Estado obteve junto a Bancos Internacionais convénios que
deram suporte a elaboracao e implementacao de politicas urbanas. Contudo, o que
se observa é que as exigéncias contratuais efetuadas pelas instituicées financeiras
deram o tom na estrutura institucional do Estado e na condug¢éao das politicas urbanas.
Como destaca Whitaker (2016), calcadas no avan¢co da agenda neoliberal, as
agéncias multilaterais ligadas a questao urbana, buscaram difundir um conjunto de
boas praticas voltadas a autonomia local e ao planejamento estratégico, sem
considerar as realidades locais. No Parana os contratos com essas agéncias
pautavam-se no estabelecimento de uma reforma administrativa com o intuito de
promover a autonomia municipal, desconsiderando processos de urbanizacao que
naquele momento, ainda eram recentes.

No inicio dos anos 2000, com a alteracéo do governo, inicia-se concomitante
as acoes do Ministério das Cidades, uma nova rodada na politica de desenvolvimento
urbano do Estado, com o fortalecimento das Secretarias ligadas a questao urbana e
da elaboracdo de uma politica estratégica pautada no desenvolvimento urbano e
regional. Junto a isto, em 2006 é promulgada a Lei n° 15.229 que impulsiona a
elaboracdo e aprovacdo de Planos Diretores em todo o Estado. Este capitulo,

portanto, se debruca sobre as transformacoes descritas acima.
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3.1 ENTRE ESVAZIAMENTOS E CONCENTRACOES: A URBANIZACAO DO
PARANA ENTRE 1940 E 2000.

No ultimo século, o estado do Parana passou por um intenso processo de
urbanizagdo, materializado através de um crescimento populacional ‘“instavel,
condicionado pelos movimentos migratorios” (MAGALHAES, CINTRA, 2010, p.01).
Segundo os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), entre as
décadas de 1940 e 1970, a populacao do estado quase dobrou a cada década,
apresentando taxas de crescimentos anuais proximas ou superiores a 5% (MOURA,
2004)

TABELA 2- DISTRIBUIGAO DA POPULAGAO URBANA E RURAL POR DECADAS NO ESTADO DO

PARANA
1940 1950 1960 1970 1980 1991 1996 2000
Total 1.236.276 | 2.115.547 | 4.296.375 | 6.929.821 7.629.849 | 8.448.713 | 9.003.803 | 9.563.458
Urbana | 302.272 459.817 1.183.585 | 2.504.253 | 4.472.506 | 6.197.953 | 7.011.990 | 7.786.084
Rural 934.004 1.655.730 | 3.112.790 | 4.425.568 | 3.157.343 | 2.250.760 | 1.991.814 | 1.777.374

Fonte: IGBE, 2000

Entre as décadas de 1940 e 1960, o processo de urbanizacdo do Parana
ocorreu entrelagado a expansdo das fronteiras agricolas estaduais, que produziam
novos aglomerados urbanos acompanhando o dinamismo da atividade rural (MOURA,
MAGALHAES, 1996; MOREIRA, 2007). O periodo foi marcado pelo maior
adensamento populacional do estado, realizado atraves de intensos fluxos migratorios
interestaduais que se dirigiam, principalmente, para as zonas rurais ou para cidades
ligadas a producéo agricola (MOURA, MAGALHAES, 1996; MAGALHAES, CINTRA,
2010).

A partir da década de 1970, como demonstram os dados da tabela acima, a
dinamica se alterou e a populacéo rural foi gradativamente superada pela populacao
urbana, estabelecendo um novo curso na ocupagao do territorio (MOURA,
MAGALHAES, 1996). De acordo com Moura (2004), essa nova légica de ocupagéo
territorial decorreu do rearranjo da base econbmica do Estado, a partir da
modernizagdo das técnicas de produgdo agricola, da expansao de culturas que

permitiram a venda de commodities e do surgimento no setor industrial, de areas
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ligadas a metal-mecanica'’. A autora ainda descreve que a partir de 1970, as
atividades do setor primario que anteriormente correspondiam a cerca de 40% da
renda produzida no Estado foram superadas pelo setor secundario.

Contudo, a substituicdo gradual do setor primario, ndo estava somente
correlacionado a dindmicas que se desenrolaram no interior do Parana. Segundo Silva
(2012) a substituicdo tambeém foi influenciada pelo processo de dispersao industrial,
ocorrida durante o periodo. A estrutura industrial que outrora estava concentrada no
centro-sul do pais, principalmente no estado de Sdo Paulo, se dispersou para outras
regides se instalando, também, na recém-criada Regidao Metropolitana de Curitiba
(RMC), especialmente, segundo a autora, nos municipios de Curitiba e Araucaria.

Diante do cenario, com as mudancas nas relagdes de trabalho e no setor
agricola, os movimentos migratorios também se alteraram, provocando novas
concentragdes e esvaziamentos. Com o éxodo, enquanto as areas rurais localizadas
no Norte, Oeste e Sudoeste paranaense apresentaram um esvaziamento
populacional, as regides metropolitanas de Curitiba, Londrina e Maringa tiveram taxas
de crescimento elevado e continuo (MOURA, 2004, IPARDES, 2017). Magalhaes e
Cintra (2010, p.2) ainda destacam que uma parte elevada da populagéo migrou e se
fixou no estado de Sao Paulo, que vivia a pujanca do “chamado “milagre brasileiro'®”,
e na nova fronteira agricola nacional, que se expandia principalmente por sobre Mato
Grosso do Sul, Mato Grosso e Ronddnia”.

O processo de transformacao do perfil populacional do estado acompanhou a
din@mica que também se estabelecia em nivel nacional. Como descreve Moura
(2004), o Brasil e o Parana demonstraram uma alteragdo profunda de um perfil
tipicamente rural até a decada de 1950, para um perfil majoritariamente urbano nos
anos 2000. Porém, segundo a autora, enquanto no Brasil essa transformagao ocorreu
de forma continua, no Parana a alteragao ocorreu de forma abrupta entre as décadas
de 1970 e 1990, com um grau de urbaniza¢do que saltou de 36% para 78%. Desta

forma:

7 De acordo com Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (2021), a metal-mecanica é tida como
uma area estratégica para o setor industrial, pois ela alimenta todas as areas do setor produtivo,
transformando o ferro e o aluminio em diferentes produtos, como: maquinas, tubulagfes e estruturas
metalicas.

8 O chamado “milagre econdémico brasileiro” foi o periodo entre 1968 e 1973, marcado por grandes
taxas de crescimento do Projeto Interno Bruto (PIB). De acordo com Veloso, Villela e Gambiagi (2008,
p.222), a principal caracteristica do periodo o crescimento foi “acompanhado de inflagdo declinante
e relativamente baixa para os padrdes brasileiros, além de superavits no balango de pagamentos.
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Migrantes oriundos dos campos ou de pequenos municipios deixaram seu
modo de vida tipicamente agrario ou peculiar de pequenas vilas para se
somarem aos habitantes urbanos na acirrada disputa ao trabalho, bens e
servigos, ao acesso ao solo e a cidade. Se nas cidades as contradigbes
sociais ja se faziam presentes, a urbanizacdo, em tal intensidade, ampliou as
malhas construidas, fazendo surgir novos loteamentos, densificando os
bairros existentes, verticalizando edificios e agudizando os conflitos e a
segregacdo socioespacial, ao criar areas servidas e equipadas, ao lado de
favelas e periferias carentes (MOURA, 2010, p.36)

Porém, é importante destacar que o grau de urbaniza¢céo néo esta vinculado a
criacdo de novos municipios. No Paranga, entre as décadas de 1950 e 2000, foram
criados 319 novos municipios, sendo que, a maior parte do crescimento em numeros

ocorreu entre as décadas de 1950.e 1970, como demonstra o grafico abaixo:

GRAFICO 1 - NUMERO DE MUNICIPIOS POR DECADA
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Fonte: IBGE, 2000

Entre as décadas de 1950 e 1970, acompanhando o ritmo da expansao
agricola, foram criados 209 novos municipios no estado. Grande parte dessas novas
localidades eram coldnias desprovidas de infraestrutura urbana que foram elevadas a
nivel municipal por possuirem arrecadacdo fiscal suficiente. Como a produgao
agricola gerava uma grande arrecadagao, esses vilarejos preenchiam os requisitos
fiscais exigidos por lei, para que fossem transformadas em cidades (MAGALHAES,
1996). Essas afirmacdes sao possiveis a partir da comparagédo do nivel de
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urbanizacao e da quantidade de municipios existentes no periodo. Conforme descreve
Magalhaes (1996), apesar de existiram 288 municipios durante a década de 1970,
somente dezenove continham mais de vinte mil habitantes e concentravam cerca de
57% da populacao do estado, por outro lado, cerca de 105 municipios possuiam uma
populacao urbana inferior a dois mil habitantes.

FIGURA 5 — CRONOLOGIA DA DIVISAO POLITICO ADMINISTRATIVA DO PARANA
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FONTE: Moreira (2007)

A criacido de novos municipios tem uma queda no periodo entre 1980 e 2000,
com a criacdo de 109 novas localidades, contudo, é neste periodo que se inicia a
inversao da populacéo rural e urbana no Parana. Segundo Moreira (2007), a maior
parte da populacao rural e de cidades pequenas e médias que se deslocaram dentro
do estado durante o periodo acima, tiveram como destino as cidades com mais de
vinte mil habitantes. Ainda de acordo com a autora, em relacdo ao valor total da
populacdo urbana do estado, as cidades com mais de cinquenta mil habitantes,
tiveram um crescimento de 40,5% em 1970 e 63% no ano 2000.

Entre as décadas de 1970 e 2000, a populacdo de Curitiba quase triplicou,
“‘passando a responder por demandas de quase 01 milhdo de novos moradores’
(MOURA, 2004, p.36). Ainda, segundo Moura (2004), outras cidades como Londrina,

Maringa, Cascavel, Ponta Grossa e Guarapuava também tiveram aumentos
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populacionais significativos. Contudo, Foz do Iguagu demonstrou um crescimento
ainda maior e acelerado, saindo de cerca de trinta mil habitantes na década de 70,
para quase duzentos e sessenta mil no ano de 2000 (MOURA, 2004). O mapa abaixo
demonstra em azul os municipios que tiveram diminui¢do na populacao no periodo de

1970 a 2000 e em vermelho as areas que tiveram aumento da populacéao.

FIGURA 6 — ESVAZIAMENTO E CONCENTRAGAO DA POPULAGCAO PARANAENSE - 1970 - 2000
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Esse intenso e concentrado processo migratorio, sobrecarregou as
infraestruturas e os equipamentos urbanos existentes, obrigando as administragbes
municipais a lidarem com demandas urgentes que foram ampliadas e modificadas em
um curto espaco de tempo. De acordo com Moura (2004, p.38), nos municipios que
apresentaram uma taxa de crescimento elevada, a ocupacido do solo pautada na
“logica da mercantilizacdo da terra e da moradia”, desencadeou uma exploséo no
mercado informal de moradia.
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Diante das grandes altera¢des urbanas observadas durante o periodo indicado,
0 estado passou a criar 6rgaos estaduais e programas de financiamento para os

municipios como tentativa de promover uma politica de planejamento urbano.

3.2 0 GOVERNO DO ESTADO E AS POLITICAS URBANAS

Por ter, inicialmente, caracteristicas predominantemente rurais, a preocupacao
com a questao urbana no estado se deu somente durante a década de 1960, diante
das intensas transformagdes no territorio paranaense. No periodo, segundo Lowry
(2002), um conjunto de comissoes, institutos e departamentos se debrugcaram sobre
o tema, com o intuito de elaborarem programas de desenvolvimento urbano e regional
para o estado. Destacam-se a Companhia de Desenvolvimento do Parana
(CODEPAR), a Coordenadoria do Plano de Desenvolvimento Econdémico do Parana
(PLADEP), o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba (IPPUC), a
Comisséo para Desenvolvimento Municipal (CODEM), o Departamento de Assisténcia
Técnica aos Municipios (DATM), a Universidade Federal do Parana (UFPR), a
Superintendéncia de Desenvolvimento da Regiao Sul (SUDESUL) e a Secretaria de
Estado do Planejamento e Coordenacgao Geral (SEPL) (MOREIRA, 2007).

Em 1971, no ambito federal no governo Médici foi apresentado o | Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND), que tinha como estratégia a expansao dos
setores econdmicos, com o incentivo a agroindustrializacdo e a produgao de
commodities para o mercado internacional, através da implementacido de corredores
que facilitariam a exportagao (BERGOC, 2012). Desta forma, com o objetivo de se
inserir no PND, o Governo Paranaense, junto a Coordenacdo de Planejamento
Estadual, da Superintendéncia do Desenvolvimento da Regido Sul (SUDESUL), do
Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERPHAU) e da Universidade Federal
do Parana, desenvolveu a Politica de Desenvolvimento Urbano (PDU). A PDU
buscava fornecer instrumentos e incentivos a pequenos e médios municipios com o
intuito de reter da populacéo, evitando a evasido daquelas localidades e pretendia
descentralizar a industrializagdo para as cidades polos-regionais, como forma de
contribuir para um desenvolvimento mais equilibrado (BERGOC, 2012). Bergoc (2012)
descreve que ainda que naquele momento ndo houvesse uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, o conteudo do PDU destacava que o desenvolvimento
urbano era peca fundamental para o progresso estadual e nacional, e, neste sentido,
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a politica possibilitava que o estado acionasse recursos federais para aloca¢ao nos
municipios. Casaril e Crocetti (2016) detalham que a partir do estudo de 288 cidades
do estado, o PDU elaborou a proposta de trés alternativas para a estruturacao urbana
do estado, que seriam: Sistema Polinuclear, Biaxial e Tripolar.

O Sistema Poli Nuclear incentivava a dinamica de polos urbanos que ja
possuiam centralidade regional. O Sistema Biaxial propunha a construgao de dois
eixos que concentravam uma expressiva concentragdo de infraestrutura urbana e
interligava os principais municipios do Estado. A integra¢ao seria formada a partir da
RMC, junto ao porto de Paranagua e Ponta Grossa, com um eixo ligando ao norte
paranaense atraveés de Londrina de Maringa e outro ligando o Oeste através de
Cascavel e Toledo. E por ultimo, o Sistema Tri Polar, que propunha o fortalecimento
de trés polos urbanos importantes do estado e a criagao de um anel viarios que
interligasse essas localidades (BERGOC, 2012; CASARIL, CROCETTI, 2016). Para
Casaril e Crocetti (2016) as propostas realizadas atravées do PDU demonstravam a
importancia em recursos que o governo destinou a espacos relevantes dentro da
estrutura do estado. Desta forma, segundo os autores, essas localidades polarizaram
outras regides ao redor, incorporando investimentos e infraestruturas importantes para
o desenvolvimento regional.

No campo institucional, em 1971, em substituicdo ao Departamento de
Assisténcia Técnica aos Municipios, foi criada a Fundacdo de Assisténcia aos
Municipios do Parana (FAMEPAR), através da lei n° 6.220. Segundo Moreira (2007),
por ser um orgao subordinado a Secretaria de Estado do Interior, o DATM né&o possuia
autonomia ou flexibilidade para atender as intensas demandas por parte dos
municipios. A FAMEPAR, em contrapartida, além de autonomia administrativa e
financeira, possuia um corpo técnico que servia de apoio aos municipios na
elaboracdo de leis organicas, para a construcdo e organizacdo de estruturas
administrativas e institucionais, na realiza¢ao de contas e orcamentos, na elaboracao
de processos licitatorios e no desenvolvimento de projetos de engenharia para obras
publicas (PEREIRA JUNIOR, 2007; MOREIRA, 2007). Os dois principais programas
para auxilio ao planejamento municipal desenvolvido pelo 6rgao foram: O Programa
de Acdo Municipal (PRAM) e o Programa Estadual de Desenvolvimento Urbano
(PEDU).

O PRAM foi um programa estadual subsidiado pelo Banco Mundial, que tinha

como intencao o financiamento de infraestrutura urbana, obras e servigos publicos.
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Dividido em duas edi¢cdes, o PRAM 01 contou com um aporte de cerca de US$ 48
milhdes de ddlares, repassados para a Secretaria Extraordinaria de Desenvolvimento
dos Municipios (SEDM), para serem destinados inicialmente a municipios de pequeno
e médio porte, que ndo fizessem parte da RMC e que nao tivessem sido contemplados
por outros programas estaduais ou federais (IPARDES, 1986). O relatério sobre o
programa desenvolvido pelo IPARDES (1986) apontou que acordos posteriores entre
estado e a instituicdo financeira possibilitaram a inclusdo de onze municipios
pertencentes a RMC e um municipio do interior, que foi criado apds o primeiro acordo.
Desta forma, 299 municipios poderiam obter recursos junto ao programa. Segundo
Moreira (2007, p.35), o PRAM 01, contemplou 1750 projetos de infraestrutura em 271
municipios, destinados principalmente a obras de pavimentagao, mobiliarios urbanos,
calcamento e iluminagdo. Projetos para a constru¢do de ginasios de esportes e
melhoramentos de estadios de futebol, também figuraram entre as solicitagées mais
comuns feitas pelas prefeituras (LOWRY, 2002). E por fim, Moreira (2007, p.35)
também destaca que outras demandas estavam relacionadas a processos de
planejamento urbano e melhorias no sistema de arrecadagao do municipio, realizadas
através da elaboragdo de bases cartograficas, “tributacdo de bens imoéveis e
administracao de taxas referentes ao imposto territorial urbano e aperfeicoamento de
técnicas contabeis”.

Em 1981, antes do término do PRAM 01, o Governo do Estado solicitou outro
financiamento junto ao Banco Mundial, sendo este aprovado em 1983 e destinado
para a realizacdo do PRAM 02. Segundo Lowry (2002) e Moreira (2007), junto a
aprovacgao do empréstimo foram adicionadas novas condicionantes que seguiam as
diretrizes da instituicdo financeira para a realizacdo de a¢dées que promovessem a
autonomia municipal através de reformas administrativas. Dentro desta nova
perspectiva, o PRAMO0Z2 teve um aumento significativo na alocag¢ao de recursos para
assisténcia técnica e treinamento municipal.

Porém, Lowry (2002) assinala que as agdes voltadas para questdo
administrativa nao tiveram efeito satisfatério, principalmente em relagao a autonomia
financeira municipal. Essa questao teve efeito sobre as liberagdes de recursos
efetuadas pelo Banco Mundial, que passou a exigir a elaboracéo de planos de agdes
relacionados a necessidades municipais. Para suprir a exigéncia, os municipios
passaram a elaborar os Planos de Uso e Ocupacido do Solo Urbano, que deveriam
estabelecer e demonstrar os planos de acao para a canalizacido de investimentos.
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Moreira (2007) descreve que apods a exigéncia do Banco Mundial, o que se
observou foi a ampla disseminacdo de plano urbanos por todo o estado. Esse
movimento encontrou respaldo na Constituicao Estadual de 1989, que no capitulo
voltado a Politica Urbana, além de estabelecer um conteudo minimo do plano diretor,
no Artigo 153, estabeleceu que:

As cidades com populacdo inferior a vinte mil habitantes receberdo
assisténcia de 6rgéo estadual de desenvolvimento urbano na elaboracéo das
normas gerais de ocupagdo do territorio, que garantem a fungéo social do
solo urbano. (CONSTITUICAO DO ESTADO DO PARANA)

Para facilitar o processo de planejamento urbano, ficou convencionado a partir
do Termo de Referéncia elaborado pelo Governo do Estado, que 0os municipios com
menos de vinte mil habitantes, deveriam elaborar o Plano de Uso e Ocupacéao do Solo
Urbano. O TR também estabelecia as metodologias para a elaboragdo tanto dos
Planos Diretores como dos Planos de Uso e Ocupacao do Solo Urbano. Moreira
(2007) destaca que o TR estabelecia que o conteudo dos Planos de Uso e Ocupagao
do Solo somente versavam sobre uso do solo e a elaboracdo de legislagcéo basica, e
nao mencionavam a necessidade da formulacdo de diretrizes ligadas ao
desenvolvimento ou a demonstracado de planos de acao.

Apos o PRAM, foi implementado o Programa Estadual de Desenvolvimento
Urbano (PEDU) que visava dar continuidade as politicas urbanas implementadas pelo
governo do estado e tinha a acgdo estruturada a partir de trés grupos distintos: (i)
Regides Metropolitanas, com ac¢des dedicadas ao controle do uso do solo e
crescimento equilibrado; (ii) Areas Urbanas Intermediarias, com projetos destinados a
melhoria de infraestruturas, equipamentos e servigos urbanos, com a intengao de fixar
a populacéo local e atrair novos moradores e (iii) Cidades Pequenas, com a provisao
de infraestrutura, equipamentos e servigos urbanos. (LOWRY, 2002; MOREIRA,
2007). Assim como as duas edi¢des do Programa de A¢ao Municipal, o PEDU recebeu
empréstimo do Banco Mundial e para a sua execuc¢ao foi criado em 1988 durante o
governo de Alvaro Dias, o Fundo de Desenvolvimento Urbano (FDU). De acordo com
a Lei n® 8917 de 15 de dezembro de 1988, objetivo do FDU era

(...) financiar planos, programas, projetos e atividades voltados ao
Desenvolvimento Urbano, atraves das municipalidades paranaenses e de
agentes da administragéo direta e indireta do Poder Executivo” (PARANA,
1988).
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Para além, a Lei também definia que o fundo seria administrado e coordenado
pela Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano e Meio Urbano (SEDU), que
também havia sido criada durante a gestao de Dias.

Segundo Moreira (2007) como parte da aprovagdo do empréstimo, o Banco
Mundial definiu 16 tipos de projeto que poderiam ser financiados pelo programa. E
com o intuito de n&o repetir o ocorrido durante a aplicacado do PRAM 02, o banco
vinculou o repasse de verbas para a execugao dos projetos, a necessidade da
elaboragcdo da reforma institucional por parte dos municipios (LOWRY, 2002).
Portanto, para a solicitagao de recursos junto ao PEDU, os municipios elaboravam um
Plano de Ac¢ao Financeira e Institucional (PAFI). De acordo com Moreira (2007), o
PAFI era um relatério auto avaliativo, no qual o municipio demonstrava tanto a sua
capacidade financeira e administrativa, como definia um plano de acido para a
canalizacdo de investimentos. O PAFI| era desenvolvido pelo corpo técnico da
prefeitura e, posteriormente, enviado a FAMEPAR para a avaliacdo. Apds a avaliacao
e aprovacao feita pela FAMEPAR, o municipio poderia iniciar o processo de
modernizagao administrativa, proposta pelo PEDU (MOREIRA, 2007).

Para a elaboragao dos Planos, além de disponibilizar um conjunto de cursos de
capacitacao destinados ao corpo técnico da prefeitura, também foram viabilizados a
contratagao de arquitetos urbanistas habilitados, para a elabora¢ao dos Planos de
Uso, junto aos municipios menores. De acordo com Moreira (2007), até 1993 o
programa havia financiado a elaboracdo de Planos Diretores de cerca de 20
municipios, enquanto para a elaborag¢ao de Planos de Uso foram financiados cerca
de 120 municipios no mesmo periodo.

Em 1994, durante o mandato do arquiteto Jaimer Lerner, o Governo do Estado
criou o Programa Parana Urbano, que tinha como objetivo o apoio ao desenvolvimento
urbano do Estado. Segundo Lowry (2002), o programa estava estruturado sobre trés
linhas de acéo: (i) O Anel de Integracéo do Estado, que viabilizaria o desenvolvimento
regional e consistia em um eixo poligonal de transporte, energia e comunicagéo que
integraria as oito principais regides econémicas do Estado; (ii) Programas voltados a
Produtores Rurais e Microempresarios e (iii) Fortalecimento as Associag¢des de
Municipios. Moreira (2007) detalha que os recursos do Parana Urbano | foram
destinados a 390 municipios do Estado, através de ac¢des ligadas desenvolvimento
institucional para a compra de equipamentos e a realiza¢ao de obras.
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Em 1996, em substituicdo a FAMEPAR, a partir da Lei Estadual n°® 11.498, foi
criado o PARANACIDADE vinculado a Secretaria de Estado do Desenvolvimento
Urbano (SEDU), com “finalidade de prestar assisténcia institucional e técnica aos
municipios e de captar e aplicar recursos financeiros no processo de desenvolvimento
urbano e regional do Estado do Parana” (PARANA, 1996). Segundo Pereira Junior
(2007), a criacao do PARANACIDADE foi uma das condi¢gdes impostas pelo Banco
Interamericano do Desenvolvimento (BID) para a concessao de financiamento do
Governo do Estado do Parana, para a viabilizacao do Parana Urbano Il. Desta forma,
a administragdo e o gerenciamento do Fundo de Desenvolvimento Urbano tambem
foram transferidos para a o PARANACIDADE. Moreira (2007) destaca que apods a
criacdo do orgéo, todas as demandas municipais que pudessem ser financiadas via
Parana Urbano, eram avaliadas, aprovadas e fiscalizadas pelo PARANACIDADE.

Sobre a gestdo de Jaime Lerner, Moura et. al (2008) destaca que ela foi
marcada pelos preceitos do modelo neoliberal de Estado, observadas tanto pela
reducao do estado como pelo arrocho de politicas publicas, principalmente as sociais.
No cenario, ainda segundo a autora, as politicas urbanas e de desenvolvimento
regional foram substituidas por estratégias de “atragéo de capitais e corporacées com
base em concesséo de incentivos fiscais, alimentando a guerra fiscal entre estados
brasileiros e o0 acirramento da competicdo entre municipios para lograrem novos
investimentos” (MOURA, SILVA, BARION, CARDOSO, LIBARDI, 2008, p. 142). Com
o fim do mandato de Lerner observou-se no Parana uma retomada nas discussdes

sobre planejamento urbano, sobretudo, sobre os planos diretores.

3.30 PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO E REGIONAL E A
EFERVECENCIA DOS PLANOS DIRETORES

A partir de 2003, como ja observado no capitulo anterior, com a criagdo do
Ministério das Cidades, sao retomadas as proposi¢cdes em torno da politica e do
planejamento urbano e regional no ambito federal. No nivel estadual o novo governo
ao assumir, reune uma equipe formada por “servidores publicos da area técnica,
complementada por profissionais de renome da academia, de escritorios de
planejamento e por representantes das Associacoes de Moradores” (MOURA, 2008,
p.142), para a elaboracéo da Politica de Desenvolvimento Urbano e Regional para o
Estado do Parana. Para a condugao dos trabalhos, Moura et. Al. (2008) descreve que
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o Governo do Estado fortaleceu a atuacao da Secretaria Estadual de Desenvolvimento
Urbano (SEDU), que também assumiu a organizacdo de Conferéncias das Cidades
realizadas no Estado.

O documento final da Politica de Desenvolvimento Urbano e Regional (PDU)

destaca que o objetivo da proposta é:

(...) a organizacdo de um Sistema de Planejamento Urbano e Regional
Permanente, que permita a Secretaria do Desenvolvimento Urbano uma
fungdo indutora, dando a partida e prestando apoio continuado, em escala
municipal e regional, a programas, projetos e agdes que visem melhorar as
condi¢cdes de vida da populacdo das cidades e ampliar a oportunidade de
geracgéo de emprego e renda (PARANA, 2003).

Estruturalmente o PDU definiu as agdes a partir de trés linhas estratégicas: (i)
desenvolvimento regional; (ii) desenvolvimento urbano e (iii) desenvolvimento
institucional. Os Planos Diretores foram inseridos dentro da linha de Politica de
Desenvolvimento Urbano, que buscava através de acdes especificas o
estabelecimento de um “processo de planejamento urbano continuo, assessorado
pelo planejamento estadual indicativo” (PARANA, 2003, p.69). Ainda sobre os Planos
Diretores, o documento estabelecia que a sua elaboracdo deveria incorporar as
diretrizes do PDU, em torno dos temas: incluséo social, geracdo de empregos e
desenvolvimento vocacional e sustentavel. E como conteudo minimo, o PDU tambem

estabelecia que os Planos Diretores deveriam conter:
Analise:
- Territorio Municipal (contexto regional e local);

- Cenarios e tendéncias (demograficas, econdmicas, sociais e condicionantes
ambientais) para dez anos;

- Contexto institucional de planejamento;
- Acesso da comunidade e equipamentos e servigos urbanos por bairro;
- Areas ocupadas irregularmente e areas de risco ambiental.

Objetivos:
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- Objetivos gerais que deverdo ser desdobrados em metas com indicadores
(conforme estabelecido pelo planejamento indicativo estadual a partir das
formulacdes da PDU)

Propostas:

- Diretrizes para o Desenvolvimento Urbano e para o Meio ambiente incluindo
no minimo os seguintes temas: abastecimento de agua, esgoto, coleta e
disposicdo do lixo; macrodrenagem, transporte, meio natural (areas
protegidas e hidrologia), aprimoramento do sistema de planejamento
estratégico, além de nucleacdo de bairros e acesso a equipamentos e
servigos urbanos por bairro, regularizagdo fundiaria, geracdo de emprego e
renda, alcan¢adas com a implantac&o do Plano;

- Definigédo de instrumentos;

- Organizagdo para implantagdo do Plano incluindo a participacdo da
comunidade;

- Minuta da Lei de Diretrizes ou Lei do Plano Diretor;

- Minuta da Legislag&o Urbana Basica (zoneamento, loteamentos, codigos de
obras e perimetro urbano);

- Cartografia basica e tematica contendo no minimo mapa-sintese da
avaliac&o e das propostas;

- Definicdo das acOes institucionais e dos projetos prioritarios de
investimentos (Plano de Agdo) imediatos e para os quatro anos seguintes,
articulados ao Plano Plurianual (PPA);

- Metas e instrumentos que contribuam para a inclusao social;

- Definicdo e organizacao de indicadores e do sistema de monitoramento e
avaliagdo. (PARANA, 2003, p. 76-77)

A PDU também determinava aos municipios que nao possuiam a
obrigatoriedade legal estabelecida pela Constituigao Federal de 1988 e pelo Estado
da Cidade, a elaboracdo do Plano de Zoneamento Municipal, que identificasse as
possibilidades de crescimento urbano, com o intuito de “organizar a localizagéo da
infraestrutura e dos equipamentos indutores da urbanizacao” (PARANA, 2003, p.78)

Apos a aprovacao do PDU, em 2004, o foi promulgado o Decreto Estadual n°

2.581/2004, onde se estabelecia que o Estado somente firmaria “convénios de
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financiamento de obras de infraestrutura e servicos” (PARANA, 2004) com municipios
gue possuissem planos diretores aprovados ou que estivessem com o plano diretor
ou a lei de zoneamento em fase de elaboracdo com prazo de 180 dias, a partir da
aprovacdo da lei. E interessante notar a presenca do termo “lei de zoneamento” no
conteudo do artigo, pois acompanhando o PDU, pressupunha que os municipios que
nao possuiam a obrigatoriedade legal no ambito federal, também deveriam elaborar
suas leis caso necessitassem firmar convénios ou financiamento com o Governo do
Estado. Em sequéncia, foi promulgada em 2006 a Lei n° 15.229, que tratava sobre o
conjunto de normas para a execuc¢ao do planejamento e desenvolvimento estadual.
No Art°® 04 novamente o documento destacava que o Governo do Estado somente
firmaria contrato de empréstimo com municipios que tivesse Planos Diretores,
elaborados e aprovados pela Camara dos Vereadores. E Caetano (2017), destaca
gue o principal avanco efetuado pela lei estava vinculado ao estabelecimento de um
conteudo minimo sobre o qual o plano diretor deveria ser elaborado.

Ap0s a aprovacao da lei, com o intuito de fornecer suporte aos municipios para
a elaboracdo dos Planos Diretores Municipais (PDM) a SEDU, em conjunto com o
PARANACIDADE, disponibilizou um Termo de Referéncia que auxiliava no processo
de contratagao de consultorias especializadas para a elaboragéo dos PDM. Segundo
Caetano (2017), os Termos de Referéncia foram amplamente usados pelos
municipios, como forma de orientar e conduzir os trabalhos das consultorias
contratadas, seguindo o cronograma fisico-financeiro existente. Pereira Junior (2007)
também destaca que através do Programa Parana Urbano Il, foram disponibilizados
financiamentos para todos os municipios do Estado, que pretendessem elaborar seus
PDM’s. Em relagao ao Termo de Referéncia cabe salientar que ele nao considerava
as particularidades administrativas das diferentes municipalidades, como por exemplo
de municipios de menor porte. Em relag@o a este recorte, Moreira e Terbeck (2015),
discutindo os instrumentos do Estatuto da Cidade para municipios pequenos,
delimitam elementos que também podem ser relacionados as limitagées do TR, como
a falta de diretrizes para orientar o desenvolvimento do Plano. Neste sentido, como
ressaltam os autores, por vezes, esses municipios recorreram a Planos anteriormente
elaborados para o desenvolvimento de seus processos, assim como na incorporagcao
do TR.

Tanto Pereira Junior (2007) quanto Moura et al. (2008) destacam que as
politicas publicas de desenvolvimento urbano e regional implementadas pelo Governo
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do Estado eram balizadas visando a melhoria do indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDH-M). Neste sentido, ainda segundo Pereira Junior (2007), objetivo do
Governo, com as promulgacdées das leis acima, era promover a melhoria na
capacidade fiscal, institucional e administrativa, através da implementagédo de um
processo de planejamento que promovesse o desenvolvimento sustentavel ao
municipio, principalmente aqueles que possuiam baixos niveis de desenvolvimento
apresentados pelo IDH-M.

O IDH-M ¢é composto pela média aritmética dos indices de educacgao
(alfabetizagcado e taxa de frequéncia escolar) (IDH-E), longevidade (IDH-L) e renda
(IDH-R) populacional. De acordo com IPARDES (2003), a variacéo dos indices tem
um recorte de 0 a 1, sendo que o ultimo esta relacionado aos melhores desempenhos
de desenvolvimento humano. Desta forma, as posicoes de IDH-M, sdo definidas da

seguinte forma:

QUADRO 1- NIVEIS DE DESENVOLVIMENTO HUMANO

INDICE NIVEL DE DESENVOLVIMENTO

0 N&o possui desenvolvimento humano
0,499 Baixo desenvolvimento humano
0,500 a 0,799 Médio desenvolvimento humano
0,800 Alto desenvolvimento humano

FONTE: Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social — IPARDES (2003) —
Elaborado pela autora

A evolugao do IDH-M do Parana demonstra melhoria entre as décadas de 1970
(0,440) e 1980 (0,700) e estabilidade a partir da década de 1900 (0,760) e 2000
(0,786) (IPARDES, 2003). Porém, de acordo com o IPARDES (2003, p.2), essa
divisao dos indices n&o demonstrava a “desigualdade da condigdo de
desenvolvimento entre 0os municipios” paranaenses. Para além, o instituto também
descreveu que quando comparado aos indices de municipios dos estados sulinos e
de Sao Paulo, o desenvolvimento dos municipios do Parana estava aquém do

esperado.

FIGURA 7 — INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO MUNICIPAL DA REGIAO SUL E SAO
PAULO - 2000
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Mapa 2
R B REGIAO SUL E SAO PAULO
;5;‘:;;‘%4;!,;?::.3 X, INDICE DE DESENVOLVIMENTO
2!;\"‘;"""'-; 32 HUMANO MUNICIPAL - 2000
IDHM 2000
B <o0,700

>= 0,700 < 0,764
>= 0,764 < 0,800
>= 0,800 < 0,850

M >= 0,850
Obs.: 0,764 - IDHM do Brasil.

FONTES: PNUDJIPEAF JP, IPARDES - Tabulagdes Especiais

O mapa acima demonstra que o Parana apresentava no periodo, uma extensa
mancha de municipios com baixo indice de desenvolvimento humano. Em relacéo a
distribuicao da populagéao, o IPARDES (2003) detalhou que 33% da populagao vivia
em municipios com baixo IDH-M, enquanto nos demais estados essa porcentagem
estava abaixo dos 10%. Na outra ponta, Santa Catarina e Sao Paulo apresentavam
respectivamente 60% e 72% da populacao vivendo em municipios com alto indice de
desenvolvimento humano, enquanto o Parana atingia somente 33% da populacéo.

A pesquisa realizada pelo IPARDES (2003) sobre o desempenho do IDH-M do
Parana, concluiu que: (i) os municipios que apresentaram alto indice de
desenvolvimento humano estavam localizados em aglomeragao urbanas'®. Porém,
esses mesmos locais apresentavam um numero alto de pessoas vivendo em
condigdes precarias; (i) os municipios localizados no centro do Estado apresentavam

as piores condi¢coes de desenvolvimento; (iii) havia relacéo entre os municipios que

% De acordo com Miyazaki e Whitacker (2005, s/n), as aglomeragdes urbanas sdo formadas através
da expansdo de nlcleos urbanos diversos cujo os “fluxos extrapolam os limites
politicos/administrativos dos municipios”.
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apresentavam baixos indices de IDH-M e a evaséao populacional e (iv) os municipios
com baixo IDH-M eram dependentes das transferéncias federais para o pagamento
das receitas correntes municipais.

Diante do cenario, Pereira Junior (2007) destaca que os municipios com |DH-
M abaixo da média nacional possuiam prioridade nas politicas de desenvolvimento
urbano, elaboradas pelo Governo do Estado. Desta forma, com o intuito de incentivar
a consolidacdo de processos de planejamento, foram oferecidos cursos de
capacitacao de recursos humanos e linhas de financiamento para a contratacdo de
consultorias especializadas para a elaboragao e implementacao dos Planos Diretores
Municipais. Ainda segundo o autor, em 2007, dos 399 municipios paranaenses, 315
estavam abaixo ou iguais a média nacional de IDH-M e deste universo, 212 municipios
haviam concluido ou estavam elaborando seus Planos Diretores.

No levantamento elaborado por Pereira (2010) junto a Rede Nacional de
Capacitacado para Implementacao dos Planos Diretores, coordenada pelo Ministério
das Cidades, para a avaliacao dos PDM elaborados entre 2006-2009, concluiu que
97% dos municipios do Estado tinham seus planos aprovados ou estavam em fase de
elaboracao, conforme demonstra a tabela abaixo:

TABELA 3- SITUAGCAO DA ELABORAGAO DOS PLANOS DIRETORES NO PARANA

SITUAGAO DOS PLANOS DIRETORES N° DE MUNICIPIOS
Planos Diretores Atualizados 331

Planos Diretores Iniciados 57

Municipios sem Plano Diretor 11

TOTAL 399

FONTE: SEDU/Paranacidade apud Pereira (2010)

De forma geral, a autora destaca nas conclusdes gerais do trabalho, que em
decorréncia do grande numero de municipios com os Planos Diretores aprovados ou
em fase de elaboracdo, o Estado demonstrava “avanco em relagdo a organizacao
para o planejamento e gestdo urbana” (PEREIRA, 2010, p.134). Ao fim, a autora
também recomendava que para a consolidagao dos processos de planejamento, os
municipios deveriam fortalecer as acdes de capacitacdo e operacionalizacao da
gestao participativa, incentivando a apropriagao do processo por parte da populagao.

Na pesquisa realizada pelo IBGE sobre as Informagdes Basicas Municipais

(MUNIC) de 2012, o elevado numero de municipios paranaenses com Plano Diretor
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aprovado também era salientado. No item de Legislacdo e Instrumentos de
Planejamento, a pesquisa destaca a importancia do Plano Diretor dentro do processo
de planejamento e destaca que no Estado do Parana, entre os anos de 2005 e 2012
a propor¢ao de municipios com PD’s aprovados havia saltado de 20,6% para 86%.
Para além, a pesquisa também salientava que o Parana se mostrava mais propenso
a criagao de conselhos municipais de politica urbana. Nessa pesquisa, € importante
salientar, em nenhum momento ¢é feito referéncia as a¢des efetivadas pelo Governo
do Estado, tanto para a elaboracdo de PDMs ou para a constru¢ao de processos de
planejamento municipal.

Porém, observando os Planos Diretores elencados para esta pesquisa,
observa-se que as revisdes dos PDMs nao acompanharam a efervescéncia inicial de

elaboracao e implementacao deles:

GRAFICO 2—- ANO DE ELABORAGAO DOS PLANOS DIRETORES PARANAENSES VIGENTES
ATE DEZEMBRO DE 2019
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FONTE: A autora (2021)

Cabe salientar que nesta pesquisa foram analisados os Planos Diretores
Municipais vigentes até dezembro de 2019. Diante deste recorte, observa-se que dos
93 PDM'’s analisados, 48 haviam sido aprovados entre os anos de 2006 (com 21
planos) e 2008 (com 16 planos), periodo em que houve grandes campanhas e
incentivos estaduais e federais para a elaboracao e aprovacao dos Planos Diretores.

Em relagao a alocacéo de recursos, como demonstra o grafico abaixo, dos 21

planos aprovados em 2006, 14 foram elaborados com recursos dos préprios
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municipios € 0os demais contaram com recursos externos, sendo que a maior parte

deles (5 Planos), vieram por meio do Programa Parana Urbano II. A partir de 2007,

porém, observa-se 0 aumento de PDM'’s elaborados com recursos externos, sendo

que novamente, o Programa Parana Urbano Il é a principal fonte de recursos.

GRAFICO 3- FONTE DE RECURSOS PARA ELABORAGAO DOS PLANOS DIRETORES
ANALISADOS
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20

M (vazio)
W Sanepar
W Recurso préprio
B PRODETUR
mPPUII
PPU
Ministério das Cidades
m FDU/PARANA
B AMCESPAR

FONTE: ParanaCidade (2021), elaborado pela autora.

QUADRO 2- FONTE DE RECURSOS PARA A ELABORAGAO DOS PLANOS DIRETORES POR
MUNICIPIO — 2003 — 2014

ANO FONTE DE RECURSO MUNICIPIOS
2003 Recurso Proprio Lapa
2004 Recurso Proprio Sao Mateus do Sul
2006 Recurso Proéprio Colorado, Cruzeiro do Oeste, Mandaguagu, Matinhos,
Pinhdo, Pirai do Sul, Quatro Barras, Reserva, Santa
Helena, Santo Anténio da Platina, Telémaco Borba
Programa Parana Urbano Il | Arapoti, Nova Esperanga, Quedas do Iguagu
Sanepar Piraquara
2007 Programa Parana Urbano Il | Assis Chateaubriand, Carambei, Goioeré, Loanda,

Medianeira, Rio Negro, Santo Anténio do Sudoeste
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Recurso Proéprio Coronel Vivida, Paranagua
Ministério das Cidades Dois Vizinhos
AMCESPAR Imbituva
2008 Programa Parana Urbano Il | Andira, Astorga, Cornélio Procopio, Ivaipord, Jandaia
do Sul, Mandaguari, Mandirituba, Tibagi
Recurso Proéprio Cambé, lbipord, Londrina, Palmas, Paranavai, Pato
Branco
PRODETUR Guaira, Marechal Candido Rondon
2009 Recurso Préprio Arapongas, Cambara, Sarandi
Programa Parana Urbano Il | Alténia, Marialva
PRODETUR Santa Helena
2010 Programa Parana Urbano Il | Prudentépolis, Sigueira Campos
2011 Programa Parana Urbano Il | Bandeirantes
FDU/Parana Ibaiti
2012 Programa Parana Urbano Campo Magro
2013 Programa Parana Urbano Jacarezinho
2014 Programa Parana Urbano Laranjeiras do Sul
Recurso Proprio Apucarana

FONTE: ParanaCidade (2021), elaborado pela autora.

A partir de 2015, ndo ha informacgoes disponiveis sobre as fontes de recursos
para a elaboracéo dos Planos Diretores, impossibilitando a analise completa sobre o
recorte aqui delineado.

Porém, em 2006, ano em que ha o maior numero de leis aprovadas, havia uma
convergéncia entre as ag¢des do Governo Estadual e Federal, em agdes que
incentivavam a elaboracdo de PDM'’s. E importante recordar, que para além das acdes
implementadas pelo Governo do Estado para a difusdo do Plano Diretor como
elemento importante para a indu¢do do planejamento urbano, havia de forma
concomitante a Campanha pelos Planos Diretores Participativos elaborada pelo
Ministério das Cidades e a obrigatoriedade imposta pelo Estatuto das Cidades atraves
dos Artigos 41 e 50. Desta forma, ainda que seja dificil definir qual das a¢des obteve
maior impacto na elaboracéo dos Planos Diretores Municipais no Estado do Parana,
o ano de 2006 teve o maior numero de PDM’s aprovados. Essa convergéncia das
acgoes reforcam o argumento desenvolvido por Fernandes (2013), sobre a importancia

de esforgos e pactos que promovam a nova ordem juridica - urbanistica contida no
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Estatuto das Cidades. A materializacdo quantitativa dessas a¢des se da através do
alto numero de Planos Diretores aprovados no periodo.

Contudo, através dos dados apresentados acima, € possivel concluir que os
processos de planejamento municipais nao se demonstraram continuos dado que, de
acordo com o § 3° do Art.40 do Estatuto das Cidades a lei do PDM deveria ser revisada
a cada dez anos. Outro ponto importante € que, apesar das acdes federais e estaduais
ocorrerem de forma conjunta, havia anseios destoantes entre ambas as esferas.
Enquanto havia por parte da SNPU a intencéo de difundir o PDM baseado nas trés
diretrizes da reforma urbana (funcdo social da propriedade, gestao participativa e
direito & cidade) (SERAFIM, 2013), a PDU (PARANA, 2003) de 2003 elaborado pelo
Governo do Estado, estava atrelada a tentativa de se implementar um
desenvolvimento urbano equilibrado no Estado, como demonstrado abaixo:

A proposta para o Desenvolvimento Urbano do Parana se concretiza através
de Projetos Urbanos, para os quais concorrem as administracdes municipais
em articulacdo com o planejamento indicativo estadual e com as
representacdes dos segmentos atuantes da sociedade local. Em decorréncia
das especificidades de cada cidade e cada municipio, a acdo estadual se
atém aos alinhamentos basicos definidos nas politicas correspondentes,
incentivando a elaboragdo dos respectivos Projetos Urbanos no ambito
municipal.

Correspondente a abrangéncia dos programas de cidades meédias, de
cidades pequenas e de cidades com caréncias urgentes, os Projetos Urbanos
se desenvolvem com relag&o aos seguintes tdpicos:

- Planos Diretores Municipais;
- Zoneamento Municipal;

- Planos de Agéo Imediata; (PARANA, 2003, p. 75)

Na PDU, o PDM ¢ incorporado como instrumento estratégico para o
alinhamento das ac¢des entre o Governo Estadual e Municipal, tanto como uma
tentativa de equilibrar o desenvolvimento das cidades no Estado, como um
instrumento para a inducédo de recursos. E ainda que o conteudo da politica faca
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referéncia ao Estatuto da Cidade?, ao tratar sobre o PDM, o documento destaca que
0 mesmo deve respeitar as diretrizes da PDU, que possui como eixo fundamental: (i)
a inclusao social; (ii) a geragdo de empregos e (iii) o desenvolvimento equilibrado e
sustentavel.

Em relagao a funcio social da propriedade urbana, um dos eixos importantes
do Estatuto da Cidade e elemento central deste trabalho, o documento somente
menciona a categoria no item que trata sobre os Planos Diretores Municipais. O texto
descreve que a Constituicido Federal de 1988, o Estatuto da Cidade e a Constituigcao
Estadual estabelecem que o Plano Diretor € o principal instrumento da politica urbana
e que “é por intermédio dos Planos Diretores que se caracteriza o cumprimento da
funcdo social da propriedade urbana e a cidade realiza o seu potencial” (PARANA,
2003, p. 76). Retomando os anseios da reforma urbana, percebe-se que ha um
distanciamento entre o Governo Estadual e Federal na importéncia da categoria
dentro do Plano Diretor Municipal. Dentro deste contexto, que conteudos assumem a
funcéo social da propriedade urbana nos Planos Diretores Paranaenses?

20 Como por exemplo, ao tratar sobre o Reordenamento Institucional Estadual do Planejamento Urbano
e Regional, o documento destaca que um dos objetivos da PDU & “obedecer rigorosamente o Estatuto
da Cidade” (PARANA, 2003, p. 91)
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4 A FUNCAO E O CONTEUDO

Este capitulo se propde a analisar o conteudo da func¢ao social da propriedade
nos Planos Diretores dos 93 municipios com vinte mil habitantes ou mais, localizados
no Estado do Parana. Como ja descrito anteriormente, a fungéo social da propriedade
urbana é uma categoria cujo conteudo € aberto e, portanto, frequentemente disputado
(SOUZA, 2017) para que o seu preenchimento seja feito com significado (CRAWFOR,
2017). Segundo Crawford (2017), o maior desafio da categoria, € que ela seja
preenchida com um conteudo que abarque interesses coletivos e que seja capaz de
incidir sobre distor¢des graves do processo de urbanizagéo.

Como ja descrito, desde a Constituicao Federal de 1988, a definicdo da fungao
social é de responsabilidade municipal, sendo delineada através dos Planos Diretores
Municipais. Em linhas gerais, como descrevem Cymbalista e Freire (2009, p. 6), o
PDM ¢ o responsavel pela definicao do direito de propriedade, superando a condi¢cao
unicamente técnica e tornando-se também uma “peca politica que deve ser
democraticamente construida com a participagdo dos segmentos sociais que
efetivamente constroem as cidades”. Neste sentido, ainda que Santos Junior, Silva e
Sant’Ana (2011) afirmem que a inser¢do da categoria no capitulo da Politica Urbana
da CF de 1988, representa um elemento central para a concretizagdo da justica
citadina e da distribuicao dos 6nus e bdnus da urbanizacdo, quais sdo os conteudos
da funcdo social quando vistos a partir daquilo que se estabelecem os Planos
Diretores?

Devido a alta descentralizagdo da politica urbana (FERNANDES, 2013),
decorrente do pacto federativo pds-Constitucional, os municipios tornaram-se
protagonistas na agao sobre o territdrio. E, muito embora a descentralizagédo municipal
tenha representado um avango democratico (FERREIRA, 2016), em relagao a politica
urbana ela se desdobrou em muitas leis municipais que, em tese, deveriam construi-
la de acordo com suas especificidades e necessidades para o controle do uso do solo.
Contudo, como argumenta Fernandes (2013), antes da aprovacéo do Estatuto da
Cidade, a grande maioria dos municipios brasileiros sequer possuia processos de
planejamento definidos ou dispunha de informacgdes territoriais basicas como base
cartografica ou aerolevantamentos. Os levantamentos municipais mais tecnologicos

possibilitam que a base cadastral municipal seja frequentemente atualizada. Essa
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atualizacdo € importante, por exemplo, para a verificacdo de utilizacdo ou
subutilizagao de imdveis, que servem de subsidio para aplicagdo do IPTU progressivo.

E para além da estrutura deficitaria, como ressalta Ferreira (2016), as acoes
municipais também s&o cercadas por um conjunto de tensdes e relacdes politicas e
econdmicas, que sdo guiadas pelo “patrimonialismo, o dominio de oligarquias locais,
e o0 controle absoluto sobre a terra”. A concretizagdo da politica urbana municipal,
portanto, ocorre em um espaco consolidado de disputas e conflitos, onde a “pactuacao
social é frequentemente fragil e sujeita a (re)arranjos diversos” (RODRIGUES, 2010).
E dentro desse contexto que a func&o social da propriedade é construida (em que
pese a categoria deveria ter principios e valores universais) e, dadas as diferencas
sociais, politicas e econbmicas das cidades, a definigdo da categoria, teoricamente,

deveria ter uma grande variedade.

4.1 APLICAGAO DA ANALISE DE CONTEUDO NO OBJETO DE PESQUISA

Para a interpretacéo do conteudo da func¢ao social da propriedade urbana nos
PDMs vigentes no Parana, foi utilizado o método de Analise de Conteudo (AC),
desenvolvido por Bardin (1977). A utilizacdo da AC teve inicio nos Estados Unidos a
partir da década de 1940, com a analise dos simbolos politicos existentes em
materiais jornalisticos (CAREGNATO, MUTTI, 2006; GONCALVES, 2016). Enquanto
técnica de pesquisa, Gongalves (2016) descreve que a AC € um método utilizado na
area das ciéncias humanas e sociais que se dedica a investigagdo de simbolos
através de técnicas variadas de pesquisa com foco, especialmente, na analise de
mensagens. Rocha e Deusdara (2005, p.308) definem a AC como um conjunto de
métodos de analise das comunicacdes que se apoiam na sistematizacao dos dados
como uma tentativa de conferir objetividade a elementos dispersos na pesquisa de
textos. E de acordo com Caregnato e Mutti (2006), a AC € uma técnica que busca a
categorizagdo de unidades textuais que se repetem, buscando conferir uma
expressao que as caracterizem. As autoras ainda ressaltam que a aplicacdo da
técnica pode ter abordagem qualitativa ou quantitativa, sendo que a primeira observa
a presenca ou auséncia de determinadas caracteristicas no conteudo de uma
mensagem, enquanto o segundo se baseia na frequéncia e repeticao de determinadas
caracteristicas no conteudo do texto.
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A técnica para a elaboragdo da AC se desenvolve em torno de trés etapas: (i)
pré-analise; (ii) exploragao do material e (iii) tratamento dos resultados. De acordo
com Bardin (1977) a primeira etapa de pré-analise do material, corresponde a
organizacdo da pesquisa, baseada na escolha do material, desenvolvimento de
hipoteses e elaboracao de elementos que fundamentem a interpretacao dos materiais.

Sendo assim, nesta pesquisa para primeira fase foram selecionados os Planos
Diretores Municipais vigentes nos 93 municipios paranaenses com 20 mil habitantes
ou mais. A escolha pelo recorte da pesquisa se deu pelo § 1° do Art. 182 da
Constituicao Federal de 1988, que estabeleceu o Plano Diretor como instrumento
basico da politica urbana e a obrigatoriedade para cidades com mais de vinte mil
habitantes. Para o levantamento dos PDMs foi utilizado o Portal dos Municipios, uma
plataforma online desenvolvida pelo ParanaCidade e pela SEDU, que possui um
“acervo, de acesso publico, relativo a documentos técnicos e legais de interesse
comum, dos municipes e demais interessados” (PARANA, 2021).

Posteriormente, foram realizadas leituras flutuantes dos PDMs, buscando
compreender a estrutura dos documentos e identificando a presenca e a inser¢ao da
funcéo social da propriedade urbana dentro do conteudo. A leitura flutuante, de acordo
com Bardin (1977), é a atividade que estabelece o primeiro contato com os
documentos possibilitando a constru¢cao de hipdteses, impressdes e orientagdes.
Apos esse momento, foi realizada uma analise estruturada do conteudo dos planos,
buscando verificar as seguintes questdes: (i) o Plano Diretor possui capitulo ou sessao
destinada a fungao social da propriedade? (ii) em caso de negativa, foi verificada a
presenca da categoria entre os principios e objetivos dos planos (iii) caso néo fosse
constatada a presenca da categoria nas fases anteriores, foi realizada uma nova
leitura buscando identificar a existéncia ou nao da funcio social da propriedade no
conteudo do documento. Dos 93 planos analisados, 71 possuem Capitulo ou Sessao
destinados a fungéo social da propriedade, em 18 a categoria esta presente nos
principios, diretrizes ou instrumentos dos planos e em 04 planos, a categoria nao

constava no conteudo do plano.

QUADRO 3- PRESENGA DA FUNGCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA NOS PLANOS
DIRETORES MUNICIPAIS ANALISADOS

DESCRIGAO MUNICIPIOS
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Londrina, Maringa, Ponta Grossa, Cascavel, Sdo José dos Pinhais, Foz do
Iguagu, Paranagua, Araucaria, Toledo, Pinhais, Campo Largo, Arapongas,
Almirante Tamandaré, Piraquara, Umuarama, Cambé, Fazenda Rio
Grande, Sarandi, Campo Mourao, Francisco Beltrdo, Paranavai, Cianorte,
Secdo ou Capitulo Telémaco Borba, Rolandia, Irati, Ibipord, Candido Rondon, Prudentdpolis,
Palmas, Lapa, Cornélio Procopio, Medianeira, Sdo Mateus do Sul, Santo
Anténio da Platina, Campina Grande do Sul, Paigandu, Dois Vizinhos,
Jacarezinho, Guaratuba, Marialva, Jaguariaiva, Mandaguari, Rio Negro,
Quedas do Iguagu, Palmeira, Assis Chateaubriand, Imbituva, Rio Branco
do Sul, Pinhao, Laranjeiras do Sul, lvaipord, Palotina, Bandeirantes, Ibaiti,
Pitanga, Campo Magro, Goioeré, Coronel Vivida, ltaperugu, Pontal do
Parana, Madirituba, Reserva, Astorga, Colorado, Mandaguacu, Tibagi,

Santo Antdnio do Sudoeste e Andira

Curitiba, Colombo, Guarapuava, Apucarana, Pato Branco, Casto,
Principios, Diretrizes Matinhos, Guaira, Nova Esperanga, S&o Miguel do Iguagu, Santa Helena,
ou outros Pirai do Sul, Cambara, Quatro Barras, Santa Terezinha do Itaipu, Loanda,

Altbénia, Jandaia do Sul, Ubiratd e Cruzeiro do Oeste

Auséncia Unido da Vitéria, Arapoti, Carambei e Ortigueira

Nos quatro planos em que se constatou a auséncia da funcido social da
propriedade, observou-se no conteudo do documento um alinhamento com as
politicas de desenvolvimento urbano desenvolvidas pelo Governo do Estado no
mesmo periodo. O PDM de Ortigueira (2016), por exemplo, no Art. 2° destaca que a
lei faz parte do processo de planejamento municipal e que o Poder Executivo esta
autorizado a incluir os programas, projetos e a¢des do documento, no plano plurianual
e nas diretrizes orcamentarias e orgamento anual, alinhando-se ao discurso do
Governo do Estado, ja tratado neste trabalho, do Plano Diretor como instrumento para
inducado e alocagao de recursos. Os Planos Diretores de Arapoti (2006), Carambei
(2007) e Uniao da Vitoria (2012), que foram elaborados com recursos do Programa
Parana Urbano Il, mencionam entre as metas a serem alcancadas a melhoria no

indice de Desenvolvimento Humano Municipal?! (IDH-M), se alinhando também as

21 “Art. 4° - Constitui objetivo fundamental do Plano Diretor Municipal Participativo de Arapoti promover
o desenvolvimento integrado da comunidade de maneira a atingir, ao seu termo, os patamares de
alto desenvolvimento humano, expressos sob a forma de valores acima de 0,800 para todos os
componentes do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH-M), como tal conceituado pelo Programa
das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), simultdneo a redugdo da concentragéo de
renda, expressa pelo indice de Gini, como tal conceituado pelo Instituto Brasileiro de Geografia de
Estatistica (IBGE) para valor abaixo de 0,600 (ARAPQOTI, 2006)”
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acoes desenvolvidas pelo Governo do Estado. Como ja demonstrado anteriormente,
segundo Pereira Junior (2007) e Moura et al. (2008), a melhoria do IDH-M figurava
como plano de fundo nas politicas publicas de desenvolvimento urbano do Estado e
dentre as acdes estava a alocacdo de recursos para a contratacdo de consultorias
especializadas para a elaboracédo dos PDMs em municipios com IDH-M abaixo da

meédia nacional.

Enquanto conteudo observa-se que os planos possuem um perfil programatico,
definindo apenas os objetivos e as diretrizes que devem reger a politica de
planejamento urbano, com delimitacdo de prazos e perspectivas de desenvolvimento
municipal, porém, n&o ha clareza na territorializacao dos instrumentos e das propostas
do uso e ocupacao do solo. Sobre a auséncia da fun¢ao social da propriedade nos
PDMs, nos apoiamos nas possibilidades elencadas por Santos Junior e Montandon
(2007), para explicar a inadequacéo dos conteudos dos Planos Diretores: (i) poucos
recursos técnicos e humanos; (ii) inexisténcia ou precariedade de cadastros e
informagdes basicas sobre o territorio; (iii) reduzido tempo para o processo de
elaboracdo do plano diretor e (iv) descaso ou desinteresse dos gestores e do
legislativo com o processo de elaboracao ou aprovacédo do PDM. Os autores tambéem
salientam que apesar da falta de dados concretos, acredita-se que a baixa capacidade
institucional e técnica dos municipios estejam na centralidade do problema. As
possibilidades descritas pelos autores podem ser observadas nos planos acima
citados, pois eles foram elaborados pela mesma consultoria especializada®* e
possuem grandes similaridades nos conteudos dos PDMs, mesmo se tratando de
municipios e realidades diferentes. Este é um dos problemas citados pelo ex-

“Art. 3° - Sdo metas do Plano Diretor do Municipio de Carambei:
| — desenvolvimento do bem-estar social do municipio com projegao a alcangar, até o ano futuro
de 2016, padréo alto de qualidade de vida, expresso por indice de desenvolvimento humano —
IDH — acima de “0,800”, sustentavel e inclusivo” (CARAMBEI, 2007)

“Art. 3° - E meta do Plano Diretor Municipal de Uni&o da Vitéria a promogéo do desenvolvimento e do
bem-estar social no municipio, de modo a alcangar, até 2021:

a) Um elevado padrdo de qualidade de vida de nivel, indicado pelo alcance de um indice de
desenvolvimento humano (IDH), conforme o conceito adotado pelo Plano das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento, de valor global acima de 0,850, sendo superiores a 0,800 todos os
seus trés componentes (UNIAO DA VITORIA, 2012)

22 |Larroca Associados S/S LTDA.
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secretario municipal de Planejamento e Urbanismo de Carambei, Dennis Veerschor
para explicar o atraso para a revisao do PDM e principalmente a dificuldade na
contratagao da consultoria especializada:

O nosso objetivo ndo é contratar uma consultoria que faga a reviséo e
entregue um Plano diretor pronto, que no papel esteja de uma forma, mas
gue seja dificil de ser aplicado. N6s queremos uma consultoria que auxilie a
equipe da Prefeitura a fazer a revisdo de acordo com a nossa realidade, algo
gue possa ser aplicado. (DIARIO DOS CAMPOS, 2019)

Superado esse primeiro momento, seguindo a recomendagdes de Bardin
(1977, p. 101), foi iniciada a fase de exploragédo do material, que segundo a autora,
“‘consiste essencialmente de operagdes de codificacdo, desconto ou enumeragao’.
Desta forma, durante a realizacdo desta etapa, em relacdo a funcdo social da
propriedade foram observadas repeticdes na forma como a categoria € inserida na
estrutura textual dos PDMs. As estruturas encontradas foram: (i) planos que
descrevem o0s elementos que determinaram o cumprimento da fungdo social da
propriedade; (ii) planos que determinam o descumprimento da fung¢ao social da
propriedade urbana. Apds a constatacio foi iniciada a fase de codificagdo do material,
que corresponde a transformagao dos dados brutos do texto em recortes, agregagdes
e enumeracdes que permitem observar a representacdo e as caracteristicas
pertinentes do conteudo (BARDIN, 1977).

Para a organizacédo da codificagdo, Bardin (1977) recomenda a criacéo de
unidades de analise que se dividem em duas categorias: unidades de registros e
unidades de contexto. As unidades de registro estéo relacionadas aos segmentos do
conteudo que se estabelecem como unidade base para a categorizagdo ou contagem
frequencial. Ainda de acordo com a autora, as unidades de registro podem ser
recortadas por palavras ou por tema. A elaboracdo da unidade de registro por tema
possibilita a realizacdo da analise tematica que “consiste em descobrir 0s nucleos de
sentido, que compde a comunicagao e cuja presenga, ou a frequéncia de aparicao
podem significar alguma coisa para o objetivo analitico escolhido” (BARDIN, 1977). A
partir das estruturas textuais encontradas acima, foram elaboradas duas questdes: (i)
a propriedade cumpre a fungéo social quando? (ii) a propriedade ndo cumpre a fun¢ao

social quando?
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A partir disto, para a primeira questao foram encontradas 16 unidades de
registro, que estao relacionadas diretamente ao cumprimento da fun¢do social da
propriedade. Desta forma, as unidades de registro elencadas sao: Abrigar, Assegurar,
Atender, Corresponder, Critérios, Cumprir, Dever, Estabelecer, Garantir, Incorporar,
Objetivo, Ordenar, Prevalecer, Submeter, Subordinar, Utilizar. A tabela abaixo

demonstra quais unidades de registro foram acionadas nos Planos Municipais:

QUADRO 4 — MUNICIPIOS E UNIDADES DE REGISTRO
A PROPRIEDADE CUMPRA A SUA FUNCAO SOCIAL QUANDO?
MUNICIPIOS UNIDADES DE REGISTRO

Londrina, Guarapuava, Apucarana, Arapongas,

Campo Mourdo, Pato Branco, Castro, Rolandia,

Santo Antbénio da Platina, lvaipora, Palotina, Sdo ATENDER

Miguel do Iguagu, Reserva, Astorga, Siqueira

Campos, Andira

Ponta Grossa, Paranagua, Campo Largo, Almirante

Tamandareé, Piraguara, Campina Grande do Sul, Rio

Negro, Palmeira, Rio Branco do Sul, Pinhao, ATENDER, SUBORDINAR
Laranjeiras do Sul, Itaperucu, Colorado, Coronel

Vivida, Guaratuba, Prudentopolis, Palmas

Curitiba, Umuarama, lbipora, Sdo Mateus do Sul,

Jacarezinho, Marialva, Jaguariaiva, Mandaguari,

Pitanga, Campo Magro, Mandaguacu, Ubirata, ATENDER, ASSEGURAR
Santo Antdnio do Sudoeste

Maringa, Foz do Iguagu, Sarandi, Cianorte, Irati,

Quedas do Iguagu, Assis Chateaubriand, Imbituva,
Bandeirantes, Goioeré, Quatro Barras, Tibagi ATENDER, GARANTIR, SUBMETER

S&o José dos Pinhais, Loanda ATENDER, SUBMETER

Pinhais, Paicandu ' ATENDER, GARANTIR
' Fazenda Rio Grande, Cornélio Procopio ASSEGURAR, ATENDER, SUBORDINAR
Cascavel, Dois Vizinhos PREVALECER, GARANTIR, SUBMETER
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Cambé CUMPRIR, SUBMETER
Mandirituba DEVER, CUMPRIR

Arapoti ESTABELECER, INCORPORAR
Toledo, Matinhos GARANTIR

Cruzeiro do Oeste OBJETIVO

Jandaia do Sul ORDENAR

Medianeira PREVALECER, GARANTIR
Nova Esperanca UTILIZAR

Telémaco Borba UTILIZAR, ATENDER
Alténia SUBMETER

ELABORAGAO: Autora (2021)

A partir do recorte foram observadas diferentes formas de insercéo das
unidades de registro no conteudo, possibilitando a categorizacédo e analise do
conteudo dos Planos Diretores Municipais. Buscava-se compreender se o
acionamento de unidades de registros diferentes indicava alteragdes nas unidades de

contexto.

4.2 QUANDO A PROPRIEDADE CUMPRE A SUA FUNCAO SOCIAL?

A partir da categorizagao realizada acima, foram analisadas quais e como as
unidades de registro, ligadas a fungéo social da propriedade foram acionadas nos
Planos Diretores, buscando compreender os padrdoes e a quais as unidades de
contexto estavam relacionadas. As unidades de contexto, segundo Bardin (1977), séo
utilizadas para compreender o significado das unidades de registro, podendo ser
constituidas de palavras, temas ou frases. Ainda de acordo com a autora, para a
compreensao das unidades de registro e contexto é imprescindivel que se faca
referéncia ao contexto que ambas estdo inseridas. Neste trabalho, as unidades de
contexto estao relacionadas as unidades de registro descritas no Quadro 04.

Conforme demonstra a tabela acima, a unidade de registro “Atender”, é
acionada no conteudo de sessenta e nove Planos Diretores analisados. Cabe
salientar, que a forma da insercao da palavra varia de documento para documento,
podendo aparecer como “Atendem”, “Atende”, “Atenderao”, porém foi estabelecido a
forma “Atender” com o objetivo de conferir homogeneidade na leitura. Desta forma, a
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tabela abaixo demonstra as unidades de contexto que estdo ligadas a unidade de

registro:
QUADRO 5 — RESUMO DAS OCORRENCIAS DA UNIDADE DE REGISTRO ATENDER NO PLANOS
DIRETORES ANALISADOS:

UNIDADE DE REGISTRO UNIDADE DE CONTEXTO
COMPATIBILIDADE DE USO (30):

- Infraestrutura, equipamentos e servigos publicos (30)

- Preservagédo da qualidade do meio urbano e rural (17)

- Conservagéo dos recursos naturais, assegurando o
desenvolvimento econdémico e social sustentavel do municipio (12)
- Seguranga, bem-estar, salide dos usuarios (12)

- Seguranga, bem-estar, saide dos moradores, usuarios € vizinhos
(10)

- Lei de uso e ocupagéo do solo (6)

- Recuperagao de areas degradas ou deterioradas (4)

- Preservagdo dos recursos naturais do Municipio (1)

- Seguranga, bem-estar, salide dos moradores e vizinhos (1)

- Seguranca, bem-estar dos usuarios (1)

- Seguranca e saude dos usuarios e vizinhos (1)

INTENSIDADE DE USO (17):

- Infraestrutura, equipamentos e servigos publicos (11)

- Capacidade da infraestrutura (6)
ATENDIMENTO DAS NECESSIDADES (17):

- Qualidade de vida, justica social, acesso universal aos direitos

individuais e sociais e ao desenvolvimento econdmico e social (16)
- Qualidade de vida, justica social e desenvolvimento das atividades
econdmicas (1)

APROVEITAMENTO E UTILIZAGAO (15):

- Seguranga e saude dos usuarios e vizinhanga (8)

- Requisitos e parédmetros do Plano Diretor e cédigos complementares
(4)

ATENDER - Favorecam o acesso a propriedade urbana e a moradia (4)

- Infraestrutura, equipamentos e servigos publicos (4)

- Preservagdo da qualidade do meio urbano e natural (4)

- Seguranca e saude dos usuarios e comunidade (3)

- Seguranga, bem-estar, salide dos usuarios e vizinhos (3)
EXIGENCIAS DE ORDENAGAO DA CIDADE (13):

- Plano Diretor e codigos complementares (8)

- Plano Diretor (3)
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- Plano Diretor € leis especificas (1)

PARAMETROS URBANISTICOS (12):

- Plano Diretor (1)

- Classificagéo do Uso e Ocupacéo do Solo (2)
- Lei de Uso e Ocupacéo do Solo (2)

- Plano Diretor e Lei de Uso e Ocupagéo do Solo (7)

DETERMINAGOES (14):
- Plano Diretor legislagdes correlatas (13)
- Plano Diretor (1)

SUPRIMENTO DAS NECESSIDADES (13):
- Qualidade de vida, justica social, acesso universal aos direitos

sociais e ao desenvolvimento econdmico (13)

PRESERVAGAO, CONTROLE E RECUPERAGAO (13):
- Meio ambiente, patrimdnio cultural, historico, paisagistico e
argueologico (11)

- Meio ambiente (2)

CRITERIOS E GRAUS DE EXIGENCIA (12):
- Plano Diretor e Leis Integrantes (10)
- Plano Diretor (2)

USO COMPATIVEL (10):

- Meio ambiente, paisagem urbana, patriménio cultural, histérico e
arqueologico (4)

- Meio ambiente, paisagem, patrimdnio local (3)

- Meio ambiente e paisagem urbana (2)

- Meio urbano e natural (1)

PRINCIPIOS DE ORDENAMENTO TERRITORIAL (10):
- Plano Diretor e Estatuto da Cidade (10)

OBJETIVOS E ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO (9):
- Plano Diretor (8)

- Plano Diretor e legislacdes correlatas (1)

DISTRIBUICAO DE USOS E INTENSIDADE (8):
- Infraestrutura, transporte e meio ambiente, de modo a evitar a

ociosidade e sobrecarga dos investimentos coletivos (8)

UTILIZAGAO COMPATIVEL (6):

- Infraestrutura, equipamentos e servigos urbanos (1)
- Seguranga dos usuarios e vizinhos (2)

- Funcao social da cidade (2)

- Segurancga, bem estar dos cidad&os e equilibrio ambiental (1)

MELHORIA DA PAISAGEM URBANA (6)

ACESSO A MORADIA DIGNA (6)
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PRESERVAGAO DOS RECUSOS NATURAIS (5)

PROMOCAO DE SISTEMA DE CIRCULACAO E REDE DE
TRANSPORTES (5)

REGULAMENTACAO DO PARCELAMENTO, USO E OCUPAGAO
DO SOLO (5)

COMPATIBILIDADE DE OCUPAGADO (3):
- Lei de uso e ocupagao do solo (2))

- Lei de uso e ocupagéo do solo e Cédigo de Obras (1)

UTILIZAGAO ADEQUADA (3):

- Recursos naturais (1)

- Lei de Zoneamento Uso e Ocupagéo do Solo (1)
- Plano Diretor (1)

EIXOS ESTRATEGICOS E AGOES PARA O DESENVOLVIMENTO

(2):
- Plano Diretor (2)

CRITERIOS E DIRETRIZES DE DESENVOLVIMENTO (2):

- Plano territorial e social (2)

CUMPRIMENTO DAS OBRIGAGOES TRABALHISTAS (2)

PRINCIPIOS E PROPOSTAS:
- Plano Diretor (1)

ADEQUACAO DAS CONDIGOES DE OCUPACAO (1):

- Impedir a deterioragdo e degeneracdo de areas do municipio (1)

APROVEITAMENTO COMPATIVEL (1):
- Preservacdo da qualidade do meio ambiente, da paisagem e do

patriménio local (1)

PROTEGAO, PRESERVAGAO, RECUPERAGAO (1):
- Meio ambiente, patriménio cultural, histérico, paisagistico, artistico e

arquitetdnico (1)

DESCENTRALIZACAO DAS FONTES DE EMPREGO E O
ADENSAMENTO POPULACIONAL COM ALTO INDICE DE
OFERTA E TRABALHO (1)

PRESERVAGAO DOS SITIOS HISTORICOS E RECURSOS
NATURAIS DO MUNICIPIO (1)

PRESERVAGAO E RECUPERAGAO AMBIENTAL (1)

REALIZACAO DE OBRAS DE DESENVOLVIMENTO DO
MUNICIPIO (1)

Elaboragao: autora (2021)

Como demonstra a tabela acima, a unidade de registro “Atender” esta

relacionada especialmente a categorias que relacionam o cumprimento da fung¢ao
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social da propriedade a capacidade de suporte do uso do solo ou remete o
cumprimento a outros elementos do Plano Diretor ou de legisla¢des correlatas, como

Lei de Uso e Ocupacéao do Solo.

4.2.1 As leis para cumprir as leis: as varias etapas para o cumprimento da funcao
social da propriedade urbana

Em relagdo ao segundo caso estdo os Planos Diretores de Andira (2006),
Apucarana (2014), Castro (2017), lvaipora (2008), Reserva (2006) e Santo Antbnio da
Platina (2006). No PDM de Castro (2017), o cumprimento da func&o social da
propriedade esta delineado no capitulo que trata sobre os Instrumentos da Politica
Urbana. Nele, o conteudo estabelece que o municipio contara com Instrumentos
Urbanisticos que garantirdo o cumprimento da categoria. O conteudo nao especifica
guais instrumentos serdao utilizados para o cumprimento da funcdo social da
propriedade, o municipio tem aprovado os seguintes dispositivos: (i) Zona Especial de
Interesse Social (ZEIS); (ii) Estudo de Impacto de Vizinhanga; (iii) Direito de Superficie;
(iv) Direito de Preempcéao; (v) Outorga Onerosa (vi) Transferéncia do Direito de
Construir; (vii) Regularizagdo Fundiaria; (viii) IPTU Progressivo; (x) Operacéao
Consorciada; (xi) Edificagao Compulséria; (xii) Desapropriacéo por Titulos de Divida
Pudblica; (xiii) Lei de Parcelamento do Solo e (xiv) Lei de Uso e Ocupagao do Solo.
Ainda que o conteudo do PDM nao indique os instrumentos que serao utilizados para
0 garantir o cumprimento da categoria, Saule Junior (2001, p.11), ao tratar sobre o
Estatuto da Cidade, descreve que os instrumentos destinados a assegurar que a
propriedade atenda a fungao social, sao: o Parcelamento e edificacdo compulsoria de
areas e imoveis urbanos, Imposto sobre a Propriedade Urbana (IPTU) Progressivo no
tempo, Desapropriacéo para fins da reforma urbana, Direito de preempg¢éo, Outorga
onerosa do direito de construi. Neste sentido, mesmo que a regulamentagdo do
instrumento ndo garanta a sua aplicacéo, o municipio aprovou todos os instrumentos
que garantem o cumprimento da categoria.

Nos municipios de Andira (2006), Apucarana (2014), lvaipora (2008), Reserva
(2006) e Santo Antonio da Platina (2006), os PDMs contém um capitulo destinado a
funcao social da propriedade urbana e estabelecem que a propriedade cumprira a sua
funcdo quando atender a exigéncias de ordenamento da cidade contido no Plano

Diretor e em leis complementares. Dentre as leis complementares, o conteudo
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descreve que serdo considerados: os instrumentos do Estatuto da Cidade; as leis de
Perimetro Urbano, de Uso e Ocupacao do Solo e Parcelamento e Remembramento
do Solo; os codigos de Edificagdes e Obras e o de Postura e os Planos de Politicas
Setoriais e Sistema Viario. O Plano de Apucarana (2014) € o unico que nao faz
meng¢ao aos instrumentos do Estatuto da Cidade, como uma das leis complementares
ao PDM.
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FIGURA 8 - ESTRUTURA DO QONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE ANDIRA, APUCARANA,
IVAIPORA, RESERVA E SANTO ANTONIO DA PLATINA

A PROPRIEDADE URBANA
CUMPRE A FUNCAO SOCIAL
QUANDO...

EXIGENCIAS DE ORDENAGAO DA
CIDADE PLANO DIRETOR
LEIS COMPLEMENTARES
INSTRUMENTOS DO
ESTATUTO DA CIDADE

LEI DO PERIMETRO URBANO

LEIDEUSOE
OCUPACAO DO SOLO

LEI DE PARCELAMENTO E
REMEMBRAMENTO DO SOLO

CcODIGO DE OBRAS

CODIGO DE POSTURAS

LEI DO SISTEMA VIARIO

FONTE: ANDIRA (2006), APUCARANA (2014), RESERVA (2006) e SANTO ANTONIO DA PLATINA
(2008) — Elaborado pela Autora (2021)

E importante destacar que as leis complementares indicadas pelos Municipios
fazem parte da Legislacéo Basica, instituida pela Lei 15.299/ 2006 que estabelece:
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Art. 3°. Na elaboragdo, implementagdo e controle dos Planos Diretores
Municipais os Municipios dever&do observar as disposi¢cdes do Estatuto da
Cidade e deverao ser constituidos ao menos de:

Il — legislacdo basica constituida de leis do Plano Diretor Municipal,
Perimetro Urbano, Parcelamento do Solo para fins Urbanos, Uso e Ocupagio
do Solo Urbano e Rural, Sistema Viario, Cédigo de Obras, Cédigo de
Posturas, instrumentos instituidos pelo Estatuto da Cidade que sejam Uteis
ao Municipio. (PARANA, 2006)

Desta forma, devido a obrigatoriedade as Leis e os Cddigos previstos no
conteudo dos PDMs estdo aprovados em todos os municipios. Em relacao aos
instrumentos do Estatuto da Cidade, todos os planos delimitam que eles serao
posteriormente regulamentados por leis especificas. A tabela abaixo demonstra os

instrumentos que foram regulamentados pelos municipios:

QUADRO 6- INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE APROVADOS NOS MUNICIPIOS DE
ANDIRA, APUCARANA, RESERVA E SANTO ANTONIO DA PLATINA:

INSTRUMENTOS MUNICIPIOS
Andira | Apucarana | lvaipora Reserva Santo A. da

Platina

ZEIS X

Usucapi&o X

Estudo de Impacto de X X X

Vizinhanga

Direito de Superficie X X

Direito de Preempcéo X X X X

QOutorga Onerosa X X X X

Transferéncia do Direito de X X X X

Construir

Contribuigcdo de Melhoria X

Concessédo de Uso X

Regularizacdo Fundiaria X X X X

Concesséo do Direito Real de X

Uso

IPTU Progressivo X X

Operagéo Urbana X X

Consorciada

Edificacdo Compulsoria X X

Desapropriacdo por Titulos X X

de Divida Publica

FONTE: A autora (2021)

O PDM de Andira, apesar de nédo ter regulamentado nenhum instrumento,
indica no “Capitulo V" que trata sobre os Instrumentos de Politica Urbana, que
objetivando o cumprimento da fun¢do social da propriedade, o Poder Executivo
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Municipal, aplicara de forma sucessiva: (i) parcelamento, edificacdo ou utilizagdo
compulsérios; (ii) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo e (iii) desapropriagdo do imovel, com pagamento em titulo de divida publica.
(ANDIRA, 2008). Para além, também cita outros instrumentos como Direito de
Preempc¢éo, a Outorga Onerosa do Direito de Construir e Transferéncia do Direito de
Construir, mas, define que todos os instrumentos deverao ser regulamentados por leis
posteriores. Cabe salientar, que os planos de Andira (2008), Ivaipora (2008), Reserva
(2006) e Santo Anténio da Platina (2006), foram elaborados pela mesma consultoria?®
e possuem similaridades tanto na estrutura do conteudo, que descrevem as diretrizes
municipais de desenvolvimento englobando diferentes politicas setoriais, como na
indicacdo dos mesmos instrumentos da politica urbana, que serdao aprovados
posteriormente atraves de leis especificas.

Para Gaio (2015) o fracionamento das produg¢des normativas em leis basicas
que se desdobram em regulamentacdes e aprovagdes posteriores, de forma que a
materialidade do instrumento dependa de uma sequéncia de atos, pode provocar o
esvaziamento da efetividade dos instrumentos do Estatuto da Cidade. Segundo o
autor, a estratégia de procrastinagao dos instrumentos garantidores da fung¢ao social
da propriedade urbana tem sido utilizada desde a CF de 88, tanto com o
condicionamento da aplicacdo dos dispositivos a publicacdo de uma lei federal
regulamentadora (Art. 182, § 4°, CF), quanto com a subordinagdo da categoria ao
Plano Diretor (Art. 182, § 2°, CF). Neste sentido, mesmo n&o sendo correto afirmar
que o PDM tenha exclusividade na definicdo da categoria®*, na politica urbana ele
ocupa um papel central e quanto mais vagaroso for o processo de concretizagéo da
categoria através de regulamentacgdes posteriores, mais dificil sera sua viabilidade. O
PDM de Andira (2008) ¢ um exemplo das preocupacodes descritas por Gaio (2015),
pois treze anos apds a aprovacao da lei, os instrumentos previstos nao foram
regulamentados.

Os PDMs de Maringa (2006), Foz do Iguagu (2017), Sarandi (2009), Cianorte
(2006), Irati (2016), Quedas do Iguagu (2006), Assis Chateaubriand (2007), Guaira
(2008), Imbituva (2007), Bandeirantes (2011), Goioeré (2007), Quatro Barras (2006),

2 Genius Loci — Arguitetura e Planejamento SS LTDA
% Pois como declara Gaio (2015), a categoria também é concretizada através de outras normas
juridicas constitucionais e infraconstitucionais que sao editadas pelos trés entes federativos.
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Loanda (2007) e Tibagi (2008), também remetem o cumprimento da categoria aos
principios, objetivos e estratégias de desenvolvimento municipal contidos nos PDMs
e legislagbes correlatas, porém avangam tanto ao estabelecer que também seréo
considerados 0s parametros urbanisticos contidos nas Leis de Uso e Ocupacéao do
Solo, como ao acionarem a preservacao, o controle e a recuperacao do meio ambiente
como duas condicionantes para o cumprimento da funcao social da propriedade. Para
além, os conteudos também acionam duas outras unidades de registro como

“Submeter’ e “Garantir”.

FIGURA 9 — ESTRUTURA DO CONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE MARINGA, FOZ DO
IGUACU, SARANDI, CIANORTE, IRATI, QUEDAS DO IGUAGU, ASSIS CHATEAUBRIAND,
GUAIRA, INBITUVA, BANDEIRANTES, GOIOERE, QUATRO BARRAS, LOANDA E TIBAGI

A PROPRIEDADE URBANA
CUMPRE A FUNGAO SOCIAL
— QUANDO...
PLANO DIRETOR E
ATENDE DETERMINAGOES LEGISLAGOES CORRELATAS
OBJETIVOS E ESTRATEGIAS DE PLANO DIRETOR

DESENVOLVIMENTO

MEIO AMBIENTE, PATRIMONIO

PRESERVAGAO, CONTROLE E _ CULTURAL,
RECUPERAGAO HISTORICO, PAISAGISTICO E

ARQUEOLOGICO

PLANO DIRETOR E LEI DE USO E
PARAMETROS URBANISTICOS OCUPAGAO DO SOLO
GARANTINDO
INFRAESTRUTURA,
INTENSIDADE DE USO EQUIPAMENTOS E SERVICOS
PUBLICOS
SUBMETER DIREITO DE PROPRIEDADE INTERESSES COLETIVOS

FONTE: Maringa (2008), Foz do Iguagu (2017), Sarandi (2009), Cianorte (2006), Irati (2016), Quedas
do Iguagu (20086), Assis Chateaubriand (2007), Quatro Barras (2006), Loanda (2007) e Tibagi (2008)
— Elaborado pela Autora (2021)
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A construg¢ao de uma estrutura textual em um mesmo diagrama para PDMs de
cidades diferentes s6 € possivel porque o conteudo do documento que define o
cumprimento da funcdo social da propriedade € similar. Contudo, apesar da
similaridade no conteudo, os municipios nao estdao dentro das mesmas faixas
populacionais, ndo estdo nas mesmas regides, nao tiveram as mesmas fontes e
recursos. E apesar de parte dos PDMs terem sido elaborados pela Ambiens
Sociedade Cooperativa e pela Construtora Vilela, elas ndo sao hegemodnicas na
producdo dos planos contidos nesse recorte. O quadro abaixo demonstra as

informagdes descritas:



QUADRO 7- INFORMAGOES SOBRE OS MUNICIPIOS DE MARINGA, FOZ DO IGUAGU, SARANDI, CIANORTE, IRATI, QUEDAS DO IGUAGU, ASSIS

CHATEAUBRIAND, GUAIRA, INBITUVA, BANDEIRANTES, GOIOERE, QUATRO BARRAS, LOANDA E TIBAGI

Municipio Regiao Populagéao Recurso Consultoria Ano de Elaboracao
Maringa Norte Central 423.010 Recurso Proprio Ambiens Sociedade Cooperativa 2006
Foz do Iguacu Oeste 258.323 - Equipe Técnica da Prefeitura 2017
Sarandi Norte Central 96.688 Recurso Proprio Dimens&o Arquitetura e Urbanismo 2008
Cianorte Noroeste 82.620 PPU II Construtora Vilela 2006
Irati Sudeste 60.727 Recurso Proprio Maxplan Planejamento, Arquiteturae | 2016
Consultoria
Quedas do Iguagu Centro Sul 34.103 PPU II Ambiens Sociedade Cooperativa 2006
Assis Chateaubriand | Oeste 33.362 PPUR I Construtora Vilela 2007
Guaira Oeste 33.119 PRODETUR Ambiens Sociedade Cooperativa 2008
Imbituva Sudeste 32.584 AMCESPAR Conder 2007
Bandeirantes Norte Pioneiro 31.367 PPU II Construtora Vilela 2011
Goioeré Centro Ocidental 28.884 PPU II Fabio Freire Arquitetura 2007
Quatro Barras Metropolitana de 23.559 Recurso Proprio Ambiens Sociedade Cooperativa 2006
Curitiba
Loanda Noroeste 23.086 PPU II Construtora Vilela 2007
Tibagi Centro Oriental 20.522 PPU II Construtora Vilela 2008

FONTE: ParanaCidade — Elaborado pela autora (2021)
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Como ja exposto, além da unidade de registro “Atender”, o documento também
aciona duas outras unidades de registro para delimitar o cumprimento da fun¢ao social
da propriedade. A unidade “Submeter” é acionada ao descrever que a funcao social
da propriedade sera cumprida quando o exercicio dos direitos a ela inerentes se
submeterem aos interesses coletivos. O trecho remete ao Art 2° da Emenda Popular
sobre a Reforma Urbana, apresentado durante a Assembleia Constituinte, que diz:

Art 2° - O direito a condi¢Bes de vida urbana digna condiciona o exercicio do
direito de propriedade ao interesse social no uso dos iméveis urbano e
subordina ao principio do estado de necessidade. (REFORMA URBANA,
1987)

Ainda que o conteudo do PDM remeta a proposta da Reforma Urbana, a
principal diferenga esta na questao do principio do estado de necessidade. De acordo
com Faria (2012), o principio do estado de necessidade sobre o direito individual da
propriedade estava no cerne da proposta da Emenda Popular, de forma como a posse
submetia a propriedade. Porém, como destaca o autor, essa concep¢ao nao foi
incorporada ao texto constitucional e como se pode observar nem no conteudo dos
PDMs, que relacionam o direito da propriedade a algo mais abstrato como os
interesses da coletividade.

Sobre a unidade “garantir’, ela esta atrelada aos parédmetros urbanisticos
definidos pelo ordenamento de uso e ocupacao do solo, como forma de avalizar que
a intensidade estara adequada a disponibilidade da infraestrutura, de equipamentos e
servigcos publicos. Nos PDMs de Maringa, Foz do Iguagu, Cianorte e Irati, os
parametros urbanisticos serao definidos pela Lei de Uso e Ocupagao do Solo, ou seja,
de forma desatrelada do plano.

Ainda que seja importante a analise completa dos Planos Diretores e das Leis
de Uso e Ocupacdo do Solo para compreender a acido de ambas sobre o territorio, a
vinculacdo do cumprimento da funcao social da propriedade urbana a parametros
urbanisticos pode produzir consequéncias dramaticas para sujeitos que se encontram
em situacdo de vulnerabilidade. Como demonstra Rolnik (2015), as noc¢des de
irregularidade e ilegalidade sao juridicamente, socialmente e economicamente
construidas — na cidade - a depender dos interesses existentes sobre a terra. Para a

autora, em muitos lugares, os sujeitos vivem em situacdes de posse, que podem ser
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consideradas paralegais, semilegais ou quase legais, admitidos ou tolerados por leis
ou tradicdes e ignorados ou reconhecidos pelas autoridades. Ao se constituirem
nesses espagos ambiguos entre o “legallilegal, planejado/ndo planejado,
formal/informal, dentro/fora do mercado, presencga/auséncia do Estado® (ROLNIK,
2015, p. 174), as ocupagdes nao seguem os parametros estabelecidos pelas leis de
ordenamento territorial. Neste sentido, ao se determinar que o cumprimento da fungcao
social da propriedade urbana se da através do atendimento a parametros urbanisticos
pré-estabelecidos, se determina também que as ocupacgdes descritas acima nao
cumprem a categoria, reforcando a noc¢éo de ilegalidade. A autora ainda reforga que
0 uso da moradia e da terra sdo constantemente atravessados por estruturas de poder
e, desta forma, o ordenamento e a gestao do solo como técnicas de planejamento
podem facilitar ou bloquear o acesso a terra urbanizada, principalmente a grupos

economicamente vulneraveis.

Os programas de reforma na administracdo e gestdo fundiaria também
apresentam enormes impactos para resolver ou exacerbar conflitos de terra
e reforgcar ou minar a seguranga da posse. Eles também sdo marcados por
opgbes politicas: quem determina a agenda para a reforma da governanga
fundiaria? Como sao distribuidos os beneficios da reforma? Essas questbes
ndo podem ser ignoradas, especialmente em um contexto de crescente
interesse pela terra e de um pluralismo juridico conflituoso. (ROLNIK, 2015,
p. 152)

Neste cenario, as politicas de planejamento ou gestao urbana tém grandes
responsabilidades sobre as constru¢des das nog¢des de legalidade/ilegalidade,
informalidade/formalidade que poderdo ser acionadas em ag¢oes de reintegracao de
posse ou outras formas de criminalizag&o de sujeitos vulneraveis. Para além, os PDMs
acima citados também relacionam o cumprimento da funcéo social da propriedade
urbana, a questodes ligadas a preservacao, controle e recuperagao do meio ambiente.
Costa (2015) relata que, dentro do debate socioambiental, ha vertentes que
correlacionam o processo de urbanizagao, especialmente, o de favelizagdo como os
responsaveis pela degradacdo ambiental de seus paises, cidades ou regides. Essa
correlacdo também pode ser acionada nas a¢des citadas acima, especialmente em
areas de fragilidade ambiental. Desta forma, como bem destaca Oliveira (2013),
mesmo os PDMs que tenham seus conteudos extremamente abstratos e genéricos,
podem ser utilizados como justificativa ou ganhem algum prestigio normativo em

determinados momentos, seja dentro ou fora da administracédo municipal.
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Voltando a analise dos conteudos, os Planos Diretores de Arapongas (2006),
Campo Mouréao (2006), Rolandia (2005) e Astorga (2008), também acionam a unidade
de registro “Atender” e atrelam o cumprimento da fun¢do social da propriedade urbana
as exigéncias de ordenac¢do da cidade expressas tanto no PDM como em leis
complementares. Para além o conteudo também estabelece o aproveitamento e a
utilizacdo do solo como condicionantes que determinardo o cumprimento da categoria.
E importante destacar que estes PDMs definem os elementos que determinam o néo
cumprimento da func¢do social, inclusive estabelecendo quais serdo os critérios,

conforme demonstrado no item 4.3.

FIGURA 10 — ESTRUTURA DO CONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE ARAPONGAS,
ASTORGA, CAMPO MOURAO E ROLANDIA.
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FONTE: ARAPONGAS (2006), CAMPO MOURAO (2006), ROLANDIA (2005) E ASTORGA (2008) —
Elaborado pela Autora (2021)



123

Os outros municipios de Colombo, Paranavai, Matinhos e Arapoti também
remetem o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana a determinados
elementos dos PDMs ou a leis correlatas, porém acionam outras Unidades de
Registro. O PDM de Paranavai (2008, p.3) determina que a “propriedade constitui
simultaneamente um direito e um dever para o proprietario” e indica que a mesma
devera ser utilizada em conformidade com os critérios?® determinados pela Lei n°
10.257 — Estatuto da Cidade e o Plano Diretor. E avanga especificando que os
objetivos do cumprimento da fungédo social da propriedade estdo delineados nos
Principios, Politicas, Programas e Ac¢Oes Estratégicas tanto do plano como no
macrozoneamento. Dentre os principios fundamentais estabelecidos pelo PDM se
encontram i) a universalizagdo das politicas publicas sociais; ii) a gestdo publica
participativa; iii) ampliacao e diversificagdo das atividades econdmicas com geragao
de trabalho e renda e sustentabilidade das atividades ja existentes e iv) qualificacéo,
ampliagcdo e distribuicdo equitativa da infraestrutura dos servigos publicos.
(PARANAVAI, 2008). E para além, o plano também possui um capitulo dedicado as
Politicas, Programas e Ac¢Oes Estratégicas, de perfil programatico indicando um
conjunto de politicas publicas necessarias para o bom desenvolvimento do municipio,
como estratégias de Fortalecimento do Poder Publico e a criagdo de um Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano com a finalidade de viabilizar investimentos
destinados a concretizagdo dos objetivos, planos, programas e projetos contidos no
PDM. No Macrozoneamento, a definicdo das zonas segue a seguinte estrutura: i) a
delimitagao das caracteristicas da zona e ii) a indicagao dos objetivos principais para
a orientac¢ao das politicas publicas. Neste sentido, ndo ficam claros ao longo do PDM
quais sdo os elementos que limitam o direito a propriedade e garantem o cumprimento
da funcdo social da propriedade.

Em Colombo (2004), o PDM indica no conteudo dos Principios e Objetivos
Gerais, que o desenvolvimento municipal possui como premissa 0 cumprimento da
funcdo social da propriedade urbana com base nos termos indicados pela Lei
Organica do Municipio. Porém, a Lei Organica Municipal®®, estabelece que quem

25 Unidade de registro acionada.

26 Art. 110. O Plano Diretor, matéria de lei complementar, &€ o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana.
1° O Plano Diretor definira as exigéncias fundamentais para que a propriedade cumpra sua fungdo
social.
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define os critérios para que a propriedade cumpra a sua fung¢ao social é o Plano
Diretor, gerando uma ambiguidade juridica e indefinindo as formas de cumprimento
da categoria. Os PDMs de Matinhos e Arapoti também sdo imprecisos em relagéo a
funcdo social da propriedade. O primeiro indica que para garantir a realizacao da
funcdo social da propriedade urbana, serdo obedecidos os preceitos determinados
pela Constituicdo Federal de 1988, do Estatuto da Cidade, da Constituicao do Estado
do Parana e da Lei Municipal e prossegue estabelecendo que sao objetivos do
desenvolvimento municipal, a ordenagéo do uso do solo como forma de garantir?” a
funcdo social. No caso de Arapoti (2006, p.4), o documento somente menciona que
serdo incorporados a legislagdo municipal os “instrumentos de controle do uso social

da propriedade urbana”, estabelecidos pelo Estatuto da Cidade.

4.2.2 A funcio pela capacidade de suporte

Os Planos Diretores de 44 municipios?® associam o cumprimento da funcgao
social da propriedade urbana, a capacidade de suporte do uso do solo urbano, com
referéncias a disponibilidade de infraestrutura, equipamentos e servicos urbanos, a
preservacao da qualidade ambiental e a seguranca dos usuarios. Dentro deste
universo, ha ao menos trés grandes grupos onde os PDMs possuem conteudos
similares, que ora avancam indicando elementos que buscam assegurar alguns
direitos e ora definem quais sdo os usos que determinam o cumprimento da categoria.

Dentre esses estdao os PDMs de Ponta Grossa (2006), Piraquara (2006),
Palmas (2008), Guaratuba (2015) e Almirante Tamandaré (2018), que a propriedade
cumpre a sua fungdo social quando atende a uma série de requisitos ligados ao
atendimento das necessidades e a compatibilidade, distribuicdo e intensidade dos
usos. O conteudo, além de acionar a unidade de registro “Atender”, também aciona a

unidade “Subordinar’ para estabelecer que os direitos a propriedade estarao

2° O Plano Diretor serd elaborado com a cooperagdo do Poder Legislativo e das entidades
representativas. (COLOMBO, 1990.)

27 Unidade de Registro acionada.

28 Curitiba, Ponta Grossa, Campo Largo, Almirante Tamandaré, Piraquara, Umuarama, Pato Branco,
Telémaco Borba, Ibipord, Prudentépolis, Palmas, Sdo Mateus do Sul, Campina Grande do Sul,
Jacarezinho, Guaratuba, Marialva, Jaguariaiva, Mandaguari, Rio Negro, Rio Branco do Sul, Pinho,
Laranjeiras do Sul, Pitanga, Campo Magro, Itaperugu, Colorado, Mandaguacu, Alténia, Ubirata,
Coronel Vivida, Santo Anténio do Sudoeste, Lapa, Madirituba, Cruzeiro do Oeste, Jandaia do Sul,
Telémaco Borba, Altdénia, Cambara, Araucaria, Pontal do Parana, Londrina e Sigueira Campos.
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subordinados aos interesses da coletividade, assim como em PDMs citados

anteriormente.

FIGURA 11 — ESTRUTURA DO CONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE PONTA GROSSA,
PIRAQUARA, PALMAS, GUARATUBA E ALMIRANTE TAMANDARE
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FONTE: Ponta Grossa (2006), Piraguara (2006), Palmas (2008), Guaratuba (2015) e Almirante
Tamandaré (2018) — Elaborado pela autora (2021)
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Sobre o atendimento das necessidades baseado na qualidade de vida, justica
social, acesso universal aos direitos individuais e sociais € ao desenvolvimento
econdmico e social, o texto se apoia no Art. 39 contido no Capitulo Il que sobre o
Plano Diretor, do Estatuto da Cidade. Contudo, apesar de estabelecerem os requisitos
com base nas compatibilidades, intensidades e distribuicdes de usos, os planos nao
demonstram critérios objetivos que delimitem como eles serao efetivados. Dentre os
instrumentos do Estatuto das Cidades, os documentos descrevem que eles serao
aprovados posteriormente através de regulamentag¢des especificas. A tabela abaixo
demonstra a aprovagao dos instrumentos do Estatuto da Cidade, pelos municipios:

QUADRO 8- INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE APROVADOS NOS MUNICIPIOS DE
PONTA GROSSA, ALMIRANTE TAMANDARE, PIRAQUARA, PRUDENTOPOLIS, PALMAS,

GUARATUBA

INSTRUMENTOS MUNICIPIOS

Ponta Almirante Piraquara | Prudentépolis | Palmas | Guaratuba

Grossa | Tamandaré
ZEIS X X X X X
Usucapi&o X X X
Estudo de Impacto | X X X X X
de Vizinhanca
Direito de X X X X X
Superficie
Direito de X X X X X X
Preempcéo
QOutorga Onerosa X X X X
Transferéncia do X X X X
Direito de
Construir
Contribuigdo de X X
Melhoria
Concessdo de Uso | X X X X X
Regularizacdo X X X X X
Fundiaria
Concesséo do X X X X X
Direito Real de
Uso
IPTU Progressivo | X X X X X
Operagéo Urbana | X X X X X
Consorciada
Edificagdo X X X X X
Compulsoéria
Desapropriacéo X X X X X
por Titulos de
Divida Publica

FONTE: Ponta Grossa (2006), Piraguara (2006), Palmas (2008), Guaratuba (2015) e Almirante
Tamandaré (2018) — Elaborado pela Autora (2021).
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E importante salientar que apesar dos contetidos similares, os Planos Diretores
acima nao foram todos elaborados pelas mesmas consultorias externas. Os planos
de Almirante Tamandaré e Ponta Grossa foram elaborados pelas proprias equipes
das prefeituras e os demais planos foram elaborados pelas seguintes empresas: (i)
Piraquara: Consiliu Meio Ambiente e Projetos; (ii) Prudentopolis: Hardt Planejamento;
(i) S.A. Lazzareti e Cia. Ltda; (iv) Guaratuba: Tese Tec. Em Sistemas Espaciais.

Os PDMs de Sao Mateus do Sul (2004), Santo Antonio do Sudoeste (2007),
Ibipora (2008), Mandaguari (2008), Marialva (2009), Campo Magro (2012),
Jacarezinho (2013), Ubirata (2016), Umuarama (2018), Jaguariaiva (2018) e Pitanga
(2018), além de acionarem a unidade de registro “Atender” para delinear os elementos
gue determinam o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana, também
acionaram a unidade “Assegurar”, para demonstrar quais os objetivos que se busca
através da concretizacédo da categoria. Os elementos ligados a unidade de registro
“‘Assegurar’ assemelham-se conteudo do Projeto de Lei n® 775 de 1983, ja tratado
anteriormente neste trabalho. No Capitulo que trata sobre os Objetivos e Diretrizes do
Desenvolvimento Urbano, o projeto declara:

Art. 2° Na promogdo do desenvolvimento urbano serdo observadas as

seguintes diretrizes:

a) Oportunidade de acesso a propriedade urbana e a moradia;

b) Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagao;

c) Corregao das distor¢Ges da valorizagao da propriedade urbana;

d) Regularizagdo fundiaria e urbanizacdo especifica de areas urbanas
ocupadas por populagdo de baixa renda;

e) Adequacdo do direito de construir as normas urbanisticas; (PROJETO DE
LEI, 775, apud BASSUL, 2004)

A justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagao e a regularizagao fundiaria de areas ocupadas pela populag¢ao de baixa
renda, também estido presentes nos incisos IX e XIV do Art 2° do Estatuto da Cidade,
no Capitulo que trata sobre as Diretrizes Gerais. Assim como nos planos anteriores,
no conteudo do PDM, o item que estabelece os “Suprimentos das Necessidades”
também esta relacionado ao texto do Estatuto da Cidade. O PDM de Santo Antdnio
do Sudoeste também relaciona a unidade “Assegurar”, a priorizagdo do uso do solo
em areas de produgdo primaria buscando direcionar as atividades agrofamiliares e
agropecuarias que promovam o fortalecimento e a reestruturagédo de comunidades,

cooperativas e propriedades de producao agrofamiliar.
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FIGURA 12 — ESTRUTURA DO CONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE SAO MATEUS DO
SUL, SANTO ANTONIO DO SUDOESTE, IBIPORA, MANDAGUARI, MARIALVA, CAMPO MAGRO,
JACAREZINHO, UBIRATA, UMUARAMA, JAGUARIAIVA E PITANGA
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FONTE: Sdo Mateus do Sul (2004), Santo Anténio do Sudoeste (2007), Ibipora (2008), Mandaguari
(2008), Marialva (2009), Campo Magro (2012), Jacarezinho (2013), Ubirata (2016), Umuarama (2018),
Jaguariaiva (2018) e Pitanga (2018) — Elaborado pela autora (2021)
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A similaridade no conteudo dos planos ndo pode ser explicada pela faixa
populacional dos municipios ou pela regionalidade. Dentre as consultorias, observa-
se que todos os PDMs foram elaborados por consultorias externas: (i) Umuarama,
Ibipora, Marialva, Jaguariaiva, Mandaguari, Pitanga: DRZ; (ii) Campo Magro e Santo
Anténio do Sudoeste: Ambientec Consultoria Ambiental Ltda; (iii) Sdo Mateus do Sul:
VPC/ Brasil Tecnologia Ambiental e Urbanismo (iv) Jacarezinho: Interacto Arquitetura,
Planejamento e Consultoria Ltda; (v) Ubirata: Safra Planejamento e Gestao.

Para além, os conteudos dos planos néo sao especificos quanto aos critérios
gue definem a compatibilidade de uso e, portanto, o cumprimento da fun¢ao social da
propriedade. Dentre os instrumentos do Estatuto da Cidade, os municipios
Jacarezinho, Campo Magro, Ubiratd e Santo Antonio do Sudoeste, ndo aprovaram
nenhuma lei complementar que regulamenta os dispositivos.

Os contelidos?® dos Planos Diretores de Colorado (2006), Pinhdo (2006),
Coronel Vivida (2007), Rio Negro (2007), Rio Branco do Sul (2012), Laranjeiras do Sul
(2014), Campina Grande do Sul (2015) e Itaperugu (2018), acionaram as unidades de
registro “Atender” e “Subordinar”, para estabelecer os requisitos que determinam o
cumprimento da funcdo social da propriedade. Assim como planos anteriores, a
unidade “Subordinar” € utilizada para descrever que os direitos de propriedade estarao
subordinados os interesses coletivos, ainda que os planos ndo indiqguem as formas
pelas quais isso acontecera. Em relacdo ao “Atender”, os conteudos correlacionam
conteudos similares aos acionados em planos anteriores para unidades de contexto:
atendimento das necessidades e compatibilidade do uso. A diferenca esta na
correlacdo entre a compatibilidade de uso com os parametros estabelecidos com as
leis de uso e ocupacao do solo, que os planos anteriores nao correlacionavam. Cabe
destacar que o conteudo destes planos, em relacdo a unidade “Atender”, possui
similaridades com os PDMs de Arapongas, Astorga, Campo Mour&o e Rolandia.

2 Os PDMs de Colorado, Pinhdo (2006), Coronel Vivida (2007), Rio Negro (2007), rio Branco do Sul
(2012), Campina Grande do Sul (2015) e Itaperugu (2018), foram elaborados pela empresa
Ecotécnica Tecnologia e Consultoria LTDA. O PDM de Laranjeiras do Sul foi elaborado pela Agéncia
de Desenvolvimento Regional do Extremo Oeste do Parana — ADEOP.
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FIGURA 13 - ESTRUTURA DO CONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE COLORADO,
PINHAO, CORONEL VIVIDA, RIO NEGRO, RIO BRANCO DO SUL, LARANJEIRAS DO SUL,
CAMPINA GRANDE DO SUL, ITAPERUCU
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FONTE: Colorado (2006), Pinh&o (2006), Coronel Vivida (2007), Rio Negro (2007), Rio Branco do Sul
(2012), Laranjeiras do Sul (2014), Campina Grande do Sul (2015) e Itaperugu (2018) — Elaborado
pela autora (2021)

Merece destague o fato de que o conteudo destes Planos Diretores se
assemelha ao conteudo da Fung¢ao Social da Propriedade Rural, estabelecida no texto
da Constituicdo Federal de 1988. Ao contrario da fungao social da propriedade urbana,
o Capitulo Il que discorre sobre a Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria,
estabelece no Art. 186, os requisitos que determinam o cumprimento da fungéo social

da propriedade rural.
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Art. 186. A funcgdo social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em
lei, aos seguintes requisitos:

| — Aproveitamento racional e adequado;

Il — Utilizacdo adequada dos recursos nhaturais disponiveis e preservacdo do
meio ambiente;

[l - Observancia das disposigbes que regulam as relagdes de trabalho;

IV — Exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

Acompanhando os conteudos anteriores, nesses PDMs também n&o foram
encontrados a definicdo dos critérios das unidades de contexto “Atendimento das
Necessidades” e “Compatibilidade de Uso”. Somente Itaperugu (2018), aborda que o
cumprimento se da pelo ndo atendimento dos parametros estabelecidos na Lei de Uso
e Ocupacao do Solo. De acordo com Rodrigues (2004), a auséncia da definicao
desses critérios basicos dificulta o estabelecimento, por exemplo, de quando uma
propriedade urbana esta aguardando pela valorizagdo imobiliaria. Para a autora, o
Estatuto da Cidade reconhece e reafirma que a cidade € um bem coletivo e que as
propriedades devem cumprir a funcdo social. Desta forma, é importante que os
critérios especificos sejam definidos, especialmente sobre subutilizacdo de imoveis.
Em relagdo as propriedades rurais e urbanas, Rodrigues (2004) descreve que ha
diferengas tanto nas formas de utilizagdo do solo, como as grandezas de ambas.
Ademais, a terra urbana serve de apoio a atividades econdmicas, moradia,
infraestrutura, equipamentos e servicos de consumo coletivo, enquanto a “terra rural
€ um meio de producdo” (RODRIGUES, 2004, p.21). A autora reconhece que o
Estatuto da Cidade, apesar de incorporar as denominacdoes de nao edificacao,
subutilizagao ou nao utilizagdo, também nao os define de forma objetiva. Em linhas
gerais, ha uma auséncia de parametros conceituais ou indicativos que limite a
especulacdo. Rodrigues (2004) ainda destaca a importancia de que sejam definidos
critérios, censos e levantamentos de dados, para se estabelecer limites com potencial
de transformacao.
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Com dados gerais, ¢ dificil identificar quais imoéveis urbanos sao
subutilizados. Grandes glebas vazias, edificios inteiramente desocupados,
unidades fabris, galpbes desativados podem ser identificados. Mas numa
gleba com ocupagdo parcial, averiguar quais terrenos foram deixados
propositalmente vazios, ou em edificios, quais estdo aguardando valorizagao,
tem se mostrado uma tarefa dificil. Sem pesquisa de campo, sem dados do
intra-urbano, sem levantamento da propriedade dos imoveis, sem a definigdo
de critérios sobre subutilizacdo de imoveis, ndo € possivel avaliar quando
cumprem a sua fung&o social. (Rodrigues, 2004, p. 22)

Nos Planos Diretores de Fazenda Rio Grande (2006) e Cornélio Procopio
(2008), as unidades de contexto das unidades “Atender” e “Subordinar’ sao
semelhantes aos conteudos observados acima, ligando no primeiro caso a elementos
relacionados com a capacidade de suporte do uso do solo e a utilizacao adequada
previstas tanto nas leis do Plano Diretor e de Uso e Ocupacido do Solo, como no
codigo de obras e em relagdo ao segundo, também, subordinando a propriedade
individual aos interesses coletivos.

Nesses conteudos, porém, a unidade de registro “Assegurar” esta relacionada
a unidade de contexto “Pleno Exercicio”, que trata tanto sobre politicas setoriais como
direitos sociais contidos Art. 6°%, do Capitulo Il da Constituicdo Federal de 1988. Em
relagcdo aos conteudos dos Planos, seguindo os elementos descritos acima, os
documentos possuem caracteristicas e um plano geral de desenvolvimento do
municipio.

De acordo com Lacerda et. al. (2005), existem intensas discussdes sobre 0s
focos tematicos que os conteudos dos Planos Diretores devem contemplar,
perpassando pelos que defendem o documento como um plano geral de
desenvolvimento que contemple diferentes aspectos da realidade municipal € 0os que
consideram que o documento deve essencialmente contemplar aspectos fisicos
territoriais. Os autores ressaltam que o principal objetivo do Plano deve ser sempre
pautado pelo desenvolvimento municipal, podendo ou ndo incorporar diferentes
aspectos municipais. Contudo, cabe ressaltar que a partir do Art. 182 da Constituicao,
€ estabelecido que o Plano Diretor é o instrumento fundamental da politica de

desenvolvimento urbano, exigindo posteriormente um conjunto de regulamentagdes

30 CAPITULO I
DOS DIREITOS SOCIAIS

Art. 8° Sdo Direitos sociais a educagdo, a salude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta ConstituigZo.
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urbanisticas que possuem sentidos relacionados principalmente a questao territorial.
Os autores argumentam que isso néo implica na nao incorporagao de elementos
vinculados ao desenvolvimento local, como a saude e a educacao, ao conteudo do
PDM, mas que o poder publico precisa observar as mudangas ocorridas nas
legislacdes brasileiras.

Assim, a partir de 1990, com a lei que dispfe sobre a Saude e os Servigos
Correspondentes (Lei n° 8.080, de 1996), e, a partir de 1996, com a Lei de
Diretrizes e Bases (Lei n® 9.394, de 1996), os municipios encontram-se
obrigados a instituir, respectivamente, um sistema de saude publica e de
ensino fundamental integrados as politicas nacionais e estaduais, mediante
a elaboragdo de planos setoriais, instituicdo de conselhos e conferéncias,
tendo todas essas instancias e responsabilidade de definir diretrizes e metas
setoriais. (LACERDA et. al. 2005, p.63)

Os autores consideram que o conteudo do PDM tem o dever de ser construido
coletivamente, considerando as diversas realidades municipais, porém, nao devera
abordar a politica urbana nos seus aspectos territoriais, sobretudo, em relacédo a
moradia e demais servigos urbanos, onde suas questoes suplementares como saude,
educacao, cultura e atividades econdémicas devem ser consideradas no que se refere
a distribuicdo no territorio contribuindo para a promog¢do da igualdade social,
econdbmica, politica e etc. Os PDMs de Fazenda Rio Grande e Cornélio Procopio
incorporam esses elementos no conteudo dos documentos de forma atrelada a

insercao dos equipamentos nos territorios.
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FIGURA 14 - ESTRUTURA DO CONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE CORNELIO
PROCOPIO E FAZENDA RIO GRANDE
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FONTE: Fazenda Rio Grande (2006) e Cornélio Procépio (2008) — Elaborado pela autora (2021)
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Por fim, outros conteudos, como dos municipios da Lapa (2003), Cruzeiro do
Oeste (2006), Mandirituba (2008), Cambara (2009), Pontal do Parana e Curitiba
(2015), também entrelagam o cumprimento da fun¢ao social da propriedade urbana a
capacidade de suporte do uso do solo, apesar de acionarem diferentes unidades de
registro, as unidades de contexto, estdo invariavelmente ligadas a intensidade,
compatibilidades e atendimento das necessidades.

Os PDMs de Londrina (2008) e Siqueira Campos (2010) possuem grandes
similaridades no conteudo que define a funcao social da propriedade. Ambos acionam
a unidade de registro “Atender” e correlacionam a unidades de contexto ligadas ao
aproveitamento e utilizacdo compativel do solo, porém, avangam ao incorporar o
cumprimento das obrigagdes tributarias e trabalhistas e a realizagado das obras de
desenvolvimento no municipio, mas nao definem quais critérios serao utilizados para
definir o cumprimento delas. Apesar das semelhancgas entre os conteudos, os PDMs
nao foram elaborados pela mesma empresa, o plano de Londrina foi elaborado pelo
Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Londrina, 6rgéo responsavel pelo
planejamento do municipio, enquanto o Plano de Siqueira Campos foi elaborado por
consultoria externa contratada®'. Para além, também nao foram utilizadas as mesmas
fontes de recursos para a elaboracao dos planos, o PDM de Londrina foi elaborado
com Recurso Préprio, enquanto o PDM de Siqueira Campos, contou com recursos do
Programa Parana Urbano |I.

Os Planos de Araucaria (2005) e de Telémaco Borba (2006), para além dos
elementos acima, também aciona a unidade de registro “Utilizar” para definir que a
propriedade cumprira a sua funcdo social quando seguindo os parametros
estabelecidos pela Lei de Zoneamento, for utilizada para: (i) habitagdo, em especial
de interesse social; (ii) atividades econdmicas geradoras de emprego e renda; (iii)
Protecdo do Meio Ambiente e Preservacdo do Patrimdnio Cultural. Apesar do
conteudo similar, o PDM de Araucaria foi elaborado por consultoria externa
contratada®?, enquanto o de Telémaco Borba foi elaborado pela Equipe Técnica
Municipal. Para além, ambos foram elaborados com recursos proprios municipais.

Outros PDMs como de Santa Terezinha do Marechal Candido Rondon e Ibaiti,

31 RZS Consultoria e Planejamento
32 Vertrag
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também delimitam o cumprimento da fun¢ao social da propriedade urbana, a partir de

sua utilizacdo, como veremos a seguir.

4.2 .3 Outros aspectos

Nos Planos Diretores de Marechal Candido Rondon (2008) e Ibaiti (2011), as
unidades de registro acionadas foram “Assegurar’, “Utilizar” e “Subordinar’. Em
relacéo a unidade “Assegurar”, as unidades de contexto acionadas foram as mesmas
observadas no conteudo dos PDMs de Cornélio Procopio e Fazenda Rio Grande,
ligadas tanto a planos setoriais, quando a elementos ligados aos direitos sociais
encontrados na Constituicado Federal de 1988. Acompanhando os PDMs anteriores,
os documentos também possuem caracteristicas de planos de desenvolvimento
municipal, incorporando elementos ligados a areas da saude, educacgao, cultura,
esporte e lazer. Ao “Subordinar’, conforme os outros planos descritos, esta
relacionada a subordinacdo da propriedade aos interesses da coletividade. E em
relacéo a unidade “Utilizar”, as unidades de contexto s&do similares as observadas nos
PDMs de Araucaria e Telémaco Borba, somente incluindo a unidade de contexto
“Usos Compativeis”, relacionada a capacidade de infraestrutura, equipamentos e
servigos publicos delimitados pela Lei de Zoneamento de Uso e Ocupacgao do Solo.

Apesar das similaridades entre os conteudos, os Planos foram elaborados por
consultorias externas especializadas. O PDM de Marechal Candido Rondon, contou
com recursos do PRODETUR e foi elaborado pela empresa Vertrag. O Plano de Ibaiti
foi elaborado pela empresa FERMA e nos documentos cedidos pelo ParanaCidade,
nao constam as fontes de recursos para a elaboracéo do plano. Na pesquisa realizada
através dos documentos disponiveis no Portal do Municipio, nao foi possivel encontrar
a indicagao da utilizacao ou nao de fontes de recursos externos para a elaboracao do
PDM.
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FIGURA 15 — ESTRUTURA DO CONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE MARECHAL
CANDIDO RONDON E IBAITI
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FONTE: Marechal Candido Rondon (2008) e Ibaiti (2011) — Elaborado pela autora (2021)
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O Plano Diretor de Santa Terezinha do ltaipu (2006) aciona a unidade de
registro “Abrigar’, para determinar o cumprimento da fungéo social da propriedade e
relaciona a unidades de contexto semelhantes com as observadas acima. Neste
sentido, no conteudo do municipio, a propriedade cumpre a sua funcao social qguando
Abriga: (i) habitagao, especialmente a habitacdo de interesse social; (ii) atividades
econdmicas geradoras de emprego e renda; (iii) acessibilidade e mobilidade urbana;
(iv) protegao ao meio ambiente e (v) preservacéo do patrimdnio cultural. O conteudo
€ demasiadamente geneérico e ndo aponta para elementos que determinam o nao
cumprimento da fungao social da propriedade.

Os Planos Diretores de Dois Vizinhos (2007), Medianeira (2007), Altdnia (2009)
e Cascavel (2017), estabelecem que a funcédo social da propriedade urbana é
compreendida como a prevaléncia do interesse comum sobre o direito individual da
propriedade, que serdo contempladas através de questdes sociais, ambientais e
econdmicas, com a aplicacido combinada dos instrumentos do Estatuto da Cidade. Ao
acionar os dispositivos do Estatuto, observa-se que o municipio de Dois Vizinhos,
apesar da aprovagao do PDM em 2007, nao regulamentou nenhum dos dispositivos,

conforme demonstra a tabela abaixo:

QUADRO 9- INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE APROVADOS NOS MUNICIPIOS DE
DOIS VIZINHOS, ALTONIA E CASCAVEL

INSTRUMENTOS MUNICIPIOS

Dois Vizinhos | Medianeira | Altonia Cascavel
ZEIS X
Usucapido

Estudo de Impacto de Vizinhanga X
Direito de Superficie

Direito de Preempcéo X
QOutorga Onerosa X
Transferéncia do Direito de Construir
Contribuigao de Melhoria

XX XX XXX

XX |X|X]| |X]| X

Concesséo de Uso
Regularizacdo Fundiaria X
Concessédo do Direito Real de Uso
IPTU Progressivo
Operacéo Urbana Consorciada X
Edificagdo Compulsoria
Desapropriacdo por Titulos de Divida
Publica

FONTE: Dois Vizinhos (2007), Alténia (2009) e Cascavel (2017) — Elaborado pela Autora (2021).

XXX X|*X

XIX|X|X| XX




139

O Municipio de Dois Vizinhos, de acordo com os documentos cedidos pelo
Paranacidade, foi o unico municipio do Estado a ser contemplado com recursos do
Ministério das Cidades, durante a Campanha dos Planos Diretores Participativos.
Ainda sobre os recursos, os Planos Diretores de Altdnia e Medianeira foram realizados
com recursos do Programa Parana Urbano Il e ndo ha informagdes disponiveis sobre
as fontes utilizadas pelo municipio de Cascavel.

Para alem da unidade de registro “Prevalecer”, o conteudo do plano também
aciona as unidades “Garantir’ e “Submeter’. Sobre a unidade “Garantir’, as principais
unidades de contexto associadas estao relacionadas a Artigos e Incisos contidos no

Capitulo | de Diretrizes Gerais do Estatuto da Cidade, como:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais:

(...) lll — cooperagao entre o governo, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse
social;

(...)VIl — integragdo e complementaridade entre as atividades urbanas e

rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do
territorio sob sua area de influéncia;

(...) IX = Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacéo;

(...) recuperacao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado
a valorizacdo de imoveis urbanos;

Porém, mesmo que o conteudo remeta ao Estudo da Cidade, sem a
aprovacao e aplicagao dos instrumentos capazes de capturar a mais valia urbana, a
delimitagcdo do cumprimento da categoria aos elementos acima citado, se torna

genérico e vazio de significado.
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FIGURA 16 — ESTRUTURA DO CONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE DOIS VIZINHOS,
ALTONIA, CASCAVEL E MEDIANEIRA
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FONTE: Dois Vizinhos (2007), Medianeira (2007), Altdnia (2009) e Cascavel (2017) — Elaborado pela
autora (2021)

O PMD de Francisco Beltrdo (2018), € o unico municipio a acionar as unidades
de registro “Corresponder” e “Objetivo”. Em relagdo ao primeiro, o conteudo
estabelece que as fun¢des sociais do municipio sdo correspondentes ao conceito de
direito a cidade através do direito a: terra urbanizada; moradia digna; saneamento

ambiental com a preservacdo e recuperacido do meio natural; a infraestrutura e
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servigos publicos; ao transporte coletivo; a mobilidade urbana; ao transporte coletivo;
ao trabalho e ao lazer. Dos PDMs analisados, o de Francisco Beltrao é o unico que
faz referéncia ao conceito de direito a cidade, cunhado por Lefebvre (1968) e
absorvido pelos Movimentos Sociais da Reforma Urbana, que vislumbra a
possibilidade de todos produzirem e consumirem o espaco urbano. Em relagdo ao
“Objetivo”, o PDM associa a unidade de registro as mesmas unidades de registro
relacionadas a unidade “Garantir’, nos planos citados anteriormente, adicionando
duas unidades de contexto. A primeira estabelece que um dos objetivos associados a
funcdo social € a consolidacédo do Municipio como polo da mesorregido do sudoeste
competitivo de inovagao tecnoldgica e centro regional integrado do desenvolvimento
sustentavel. O discurso se alinha com as expectativas das politicas de
desenvolvimento urbanos desenvolvidas pelo Governo do Estado, que objetivavam
incentivar o desenvolvimento urbano e regional de diferentes regides do Estado. O
reforco dessa afirmacao advém do inciso Xll, que estabelece que se busca aumentar
a eficacia da acéo governamental em ag¢des combinadas com as esferas Estadual e
Federal, no processo de planejamento e gestdo de interesses em comum. Sobre a
funcdo social da propriedade urbana, especificamente, o Plano ndo ¢ claro sobre os
critérios que determinarao o cumprimento da categoria, relacionando as categorias
principalmente as fun¢des sociais da cidade.

O PDM de Jandaia do Sul®® (2008) trata sobre a funcao social da propriedade
urbana, dentro das diretrizes gerais do PDM, onde estabelece que a politica urbana

33 SECAO |
DIRETRIZES GERAIS

Art. 4° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade e da propriedade urbana, através das seguintes diretrizes gerais:

| — Garantir o direito a uma cidade sustentavel, entendido como o direito a terra, a moradia, ao trabalho,
ao lazer, a infraestrutura, equipamentos e servigos publicos, bem como o saneamento ambiental,
para as geragfes presentes e futuras;

Il — Gestdo democratica da cidade mediante a participagdo da populagdo e das associagbes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo e acompanhamento da
execugdo de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

lll.- Oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos adequados aos
interesses e necessidades da populagdo e as caracteristicas locais;

IV — Planejamento do desenvolvimento fisico territorial, da distribuigdo espacial da populagdo e das
atividades econdmicas no Municipio, de modo a evitar e corrigir as distor¢ées do crescimento urbano
e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V — Justa distribuigio dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagéo;
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municipal, busca o desenvolvimento das fun¢des sociais urbanas e rurais, através de
uma lista de diretrizes gerais, que sao copias dos incisos |, II, V, IV, IX, X e XI do artigo
2° do Estatuto da Cidade. O PDM n&o apresenta os critérios que definirdao o

cumprimento da fungao social da propriedade urbana.

4.3 O NAO CUMPRIMENTO DA FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA

Dos 93 Planos Diretores Municipais analisados, somente 34 definem em seu
conteudo, os elementos que determinam o quando e como a propriedade deixa de
cumprir a sua fungao social. Sobre as unidades de registro, as principais acionadas
estdo ligadas ao termo “Descumprir” e suas variagdes como “nao cumprir” e “deixa de
cumprir’. Destes, os planos de Maringa (2006), Cianorte (2006), Assis Chateaubriand
(2007), Loanda (2007), Tibagi (2008) e Bandeirantes (2011) e Irati (2016), além de
acionarem a unidade de registro “Descumprir’ para demonstrar quando a propriedade
nao cumpre a sua funcdo social, também acionam a unidade “Utilizar’ para

estabelecer quais instrumentos serao utilizados.

FIGURA 17 - ESTRUTURA DO CONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE MARINGA,
CIANORTE, ASSIS CHATEAUBRIAND, TIBAGI, BANDEIRANTES, IRATI, LOANDA
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FONTE: Maringa (2006), Cianorte (2006), Assis Chateaubriand (2007), Loanda (2007), Tibagi (2008)
e Bandeirantes (2011) e Irati (2016) — Elaborado pela autora (2021)

VI- Adequacao dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos
aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar, os investimentos geradores de bem-
estar geram e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos da sociedade;

VIl — recuperacdo dos investimentos publicos que tenham resultado em valorizagdo imobiliaria.



143

O conteudo dos planos de Maringa, Cianorte, Assis Chateaubriand, Tibagi,
Bandeirantes e Loanda, chamam a ateng¢ao por possuirem exatamente 0 mesmo
conteudo, tanto nos elementos que determinam quando a propriedade cumpre e
descumpre®* a funcéo social, como nos Titulo 111% que trata sobre o ordenamento

territorial, e o Titulo 1V sobre os Instrumentos de Desenvolvimento Municipal, que

34 Em caso de descumprimento dos parametros urbanisticos descritos pela legislagdo vigente, deverdo
ser utilizados os instrumentos referentes a néo-utilizagéo, néo- edificagéo, subutilizagéo ou utilizagéo
inadequada constantes do TITULO IV desta Lei.

§ 10 Entende-se por subutilizagdo o aproveitamento do solo inferior ao coeficiente minimo definido na
Lei Municipal de Uso e Ocupagéo do Solo.

§ 20 Entende-se por utilizagdo inadequada aquela n&o prevista nas descrigdes do TITULO lll e IV desta
Lei, na Lei Municipal de Uso e Ocupacéo do Solo e legislacdes correlatas.

§ 30 O exercicio do direito de construir fica vinculado a autorizagio do Poder Executivo, segundo os
critérios estabelecidos na legislagdo pertinente.

B TiTULO 1N
DO ORDENAMENTO TERRITORIAL

Conforme os principios e objetivos deste Plano Diretor, expressos nos Capitulos Il e 1l do Titulo 1,
respectivamente, o ordenamento territorial obedece as seguintes diretrizes:

| - Planejamento do desenvolvimento do Municipio, da distribuicdo espacial da populacdo e das
atividades econdmicas no territério municipal, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do processo de
desenvolvimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

Il - Integrac&o e compatibilizacdo entre a drea urbana e a area rural do Municipio;
[l - controle, conservacgédo e recuperacdo da qualidade hidrica das bacias do Municipio;
IV - Ordenagéo e controle do uso do solo, de forma a combater € evitar:

a) Utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos; b) A proximidade ou conflitos entre usos
incompativeis ou inconvenientes; c) A utilizagdo excessiva ou subutilizagdo da infraestrutura
urbana; d) a retengao de imével urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou ndo utilizagao; e)
a deterioragdo das areas urbanizadas e dotadas de infraestrutura, especialmente as centrais;
f) o uso inadequado dos espagos publicos; g) a poluicdo e a degradagdo ambiental; h) a
degradacdo da qualidade ambiental do espago construido; i) vazios urbanos e a
descontinuidade das areas urbanizadas;

% TITULO IV

DOS INSTRUMENTOS DE DESENVOLVIMENTO MUNICIPAL
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descrevem a inadequagado da propriedade. Outro ponto, € que como ja citado
anteriormente, esses mesmos PDMs também possuem similaridades com outro artigo
da Emenda Popular da Reforma Urbana. No capitulo que trata sobre a Propriedade
Imobiliaria Urbana, o texto da Emenda Popular destaca que:

Art. 4° O direito de propriedade territorial urbana ndo pressupbe o direito de
construir, que devera ser autorizado pelo poder publico municipal. (REFORMA
URBANA, 1987)

Assim como o § 3° dos PDMs citados, que declara que o exercicio do direito de
construir fica vinculado a autorizagdo do Poder Publico, através da legislacao

pertinente. Para além, os conteudos dos Titulos indicados também remetem ao

Consideram-se instrumentos de desenvolvimento:
| - Os instrumentos de planejamento, assim constituidos:

a) Plano plurianual; b) lei de diretrizes orgamentarias; c) lei de orgamento anual; d) lei de uso e
ocupagdo do solo; e) lei de parcelamento do solo; f) lei do sistema viario; g) planos de
desenvolvimento econdmico e social; h) planos, programas e projetos setoriais; i) programas e
projetos especiais de urbanizacgdo; j) instituicdo de unidades de conservagdo; k) instituicdo de
unidades de preservagdo de bens socioambientais; |) demais planos definidos nesta Lei;

Il — Os instrumentos juridicos e urbanisticos, tais como:

a) Parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios; b) IPTU progressivo no tempo; c)
desapropriagdo com pagamento em titulos de divida publica; d) zonas especiais de interesse
social; e) outorga onerosa do direito de construir; f) transferéncia do direito de construir; g)
operagdes urbanas consorciadas; h) consoércio imobiliario; u) direito de preferéncia; j) direito de
superficie; k) estudo prévio de impacto de vizinhanga (EIV); 1) tombamento; m) demais
instrumentos juridicos definidos nesta Lei; n) desapropriagao;

[ll — Os instrumentos de regularizacéo fundiaria, utilizando:

a) Concessdo do direito real de uso; concessdo de uso especial para fins de moradia; assisténcia
técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos,
especialmente na propositura de agdes de usucapido;

IV — os instrumento tributarios e financeiros, constituidos por:

a) Tributos municipais diversos; b) taxas e tarifas publicas especificas; c) contribuicdo de
melhoria; d) incentivos e beneficios fiscais;

V — Os instrumentos juridico-administrativos neles compreendidos:

a) Serviddo administrativa e limitagdes administrativas; b) concess&o, permiss&o ou autorizagdo
de uso de bens publicos municipais; c) contratos de concessao dos servigos publicos urbanos;
d) contratos de gestdo com concessionaria publica municipal de servigos urbanos; e) convénios
e acordos técnicos, operacionais e de cooperacao institucional; f) termo administrativo de
ajustamento de conduta; g) doacgdo de imoveis em pagamento de dividas.
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conteudo do Estatuto da Cidade, tanto ao Capitulo | de Diretrizes Gerais
(especialmente ao Art. 2°%7), como ao Capitulo Il que trata sobre os Instrumentos da
Politica Urbana.

Sobre a replicacao do conteudo, novamente, ndo se pode assumir que a pratica
esteja associada a empresa responsavel pela aprovacédo do Plano Diretor, ja que,
além de ndo serem as mesmas, nao possuem em seu quadro técnico 0s mesmos
profissionais. A unica aproximac¢ao entre os PDMs de Maringa (2006), Cianorte
(2006), Assis Chateaubriand (2007), Loanda (2007), Tibagi (2008), Bandeirantes
(2011), esta na figura de Jurandir Guatassara Boeira, arquiteto urbanista, Secretario
Municipal de Planejamento Urbano e Habitagdo do Municipio de Maringa, durante o
periodo de 2005 e 2010, que de acordo com os documentos das Analises Tematicas
realizadas durante a elaboracéo dos PDMs de Cianorte, Assis Chateaubriand, Tibagi,

integrava as Equipes Técnicas de elaboragdo dos documentos.

FIGURA 18 — EQUIPE DE TECNICA DO PLANO DIREITO DE CIANORTE
EQUIPE DE TRABALHO

Consultores Técnicos:

Jurandir Guatassara Boeira — arquiteto crea: 43692/D-RJ
Stella Vilela Magalhaes Boeira — arquiteta crea: 13.052/D-Pr
Anelise Guadaim Dalberto — arquiteta crea: 67.645/D-Pr
Shandy Alexandra Morassi Francisco — arquiteta crea: 74.011/D-Pr
Fabiana Legnani da Silva - arquiteta crea: 85.710/D-Pr
Leandro Pessoto — economista corecon: 4.749/Pr

FONTE: Cianorte (2006b)
Para além, nao ha outras correlacdes, 0s municipios ndo estdo nas mesmas

regides, ndo tiveram as mesmas fontes de recursos, conforme ja demonstrado no
QUADRO 07. O conteudo do PDM de Irati (2016) também possui similaridade com os

37 Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:
(...)
VI — ordenacao e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) A utilizagdo inadequada dos imoéveis urbanos; b) a proximidade de usos incompativeis ou
inconvenientes; c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivos ou inadequados
em relagdo a infraestrutura urbana; d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que
possa funcionar como polos gerados de trafego, sem a previsdo da infraestrutura
correspondente; e) a retengdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagéo
ou ndo utilizacdo; f) a deterioragdo das areas urbanizadas; g) a poluicdo e a degradagio
ambiental; h) a exposigao da populagéo a riscos de desastres.
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documentos acima, porém, o texto esclarece que os critérios que determinardo as
condi¢coes de subutilizacdo e utilizagdo adequada, estdo contidos na lei de uso e
ocupacao do solo.

Sobre os Instrumentos juridicos e urbanisticos citados pelos PDMs, que serao
utilizados em caso de descumprimento da funcéo social da propriedade urbana, os
municipios de Bandeirantes e de Irati, ndao aprovaram nenhum dos dispositivos do
Estatuto da Cidade, desde a aprovacdo do Plano Diretor. Novamente, se torna valido
o argumento de Gaio (2015) sobre a procrastinagao da aprovacéo dos instrumentos
garantidores da fungéo social e 0os seus esvaziamentos.

Os outros PDMs que também definiram em seu conteudo os elementos que
demonstram o nao cumprimento da fun¢ao social da propriedade urbana foram: Lapa
(2003), Campo Magro (2004), Sao Mateus do Sul (2004), Fazenda Rio Grande (2006),
Ponta Grossa (2006), Piraquara (2006), Rolandia (2006), Quedas do Iguacu (2006),
Telémaco Borba (2006) Loanda (2007), Santo Anténio do Sudoeste (2007),
Paranagua (2007), Rio Negro (2007) Palmas (2008), Guaira (2008) Cornélio Procopio
(2008), Astorga (2008), Arapongas (2009), Prudentopolis (2010), Campo Mourao
(2012), Rio Branco (2012) Campina Grande do Sul (2015) Guaratuba (2015),
Almirante Tamandaré (2018), ltaperucgu (2018).

Os PDMs de Campo Magro (2004), Piraquara (2006), Santo Antdnio do
Sudoeste (2007), Palmas (2008), Guaratuba (2015) e Almirante Tamandaré (2018)
também possuem similaridades no conteudo dos documentos e indicam que em caso
de descumprimento da categoria, serdo aplicados sucessivamente os seguintes
instrumentos: i) parcelamento ou edificacdo e utilizagdo compulsorios; ii) imposto
predial ou territorial progressivo no tempo e iii) desapropriagdo com pagamentos
mediante titulos de divida publica. Os planos ainda avangcam ao estabelecer no
conteudo dos documentos a definicdo de ndo parceladas para fins urbanos, nao

edificadas e subutilizadas®®, incluindo o coeficiente de aproveitamento de

3 & 1° Para efeito desta Lei, considera-se propriedade urbana todas as propriedades imoveis contidas
no perimetro urbano, definido em Lei Municipal especifica e complementar a este Plano.

§ 2° Consideram -se ndo parceladas para fins urbanos, as glebas contidas no perimetro urbano, ndo
loteadas ou desmembradas para funs urbanos, nos termos da legislacdo municipal, estadual e federal
pertinente.
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aproveitamento em relacao as propriedades nao utilizadas. Dos municipios citados,
Campo Magro e Santo Antdnio do Sudoeste ndao aprovaram nenhum dos instrumentos
citados.

FIGURA 19 — ESTRUTURA DO CONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE ALMIRANTE
TAMANDARE, PIRAQUARA, CAMPO MAGRO, SANTO ANTONIO DO SUDOESTE, PALMAS E
GUARATUBA

A PROPRIEDADE URBANA NAO
CUMPRE A FUNCAO SOCIAL
QUANDO...

DESCUMPRE ORDENAGAO DA CIDADE

PARCELAMENTO, EDIFICAGAO E

PENALIDADE UTILIZAGAO COMPULSORIA

DESAPROPRIAGAO COM
PAGAMENTO DE DIVIDA PUBLICA

FONTE: Campo Magro (2004), Piraguara (2006), , Santo Antdnio do Sudoeste (2007), Palmas
(2008), Guaratuba (2015) e Almirante Tamandaré (2018) — Elaborado pela autora (2021)

Nos PDMs de Roléandia (2006), Arapongas (2009), Astorga (2009) e Campo
Mourdo (2012), os conteudos acionam a unidade de registro “Descumprir” para
estabelecer que ndo cumprem a funcdo social, as propriedades que tiverem
aproveitam e utilizacdo incompativeis com o0s parametros estabelecidos
anteriormente. O conteudo também demonstra quais s&o os critérios utilizados para
preencher os conceitos de nao parceladas, ndo edificadas, subutilizadas e nao

utilizadas.

FIGURA 20 — ESTRUTURA DO CONTEUDO DOS PLANOS DIRETORES DE ARAPONGAS,
ASTORGA, CAMPO MOURAO E ROLANDIA

§ 3° Consideram-se propriedades urbanas ndo edificadas os lotes cujo coeficiente de aproveitamento
utilizado é igual a zero.

§ 4° Consideram-se propriedades urbanas subutilizadas os lotes cujo coeficiente de aproveitamento
utilizado n&o atinge o coeficiente minimo definido pela Lei de Zoneamento do Uso e Ocupagéo do
Solo Urbano e Rural, parte integrante desta Lei.
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A PROPRIEDADE URBANA NAO
CUMPRE A FUNCAO SOCIAL

QUANDO...

APROVEITAMENTO E NAO PARCELADAS ———  LEGISLAGAO PERTINENTE
LEHC UTILIZAGAO INCOMPATIVEL

COEFICIENTE DE

— NADED A APROVEITAMENTO

e SUBUTILIZADAS — LEI DE ZONEAMENTO

| NAO UTILIZADAS ABANDONA[;ANSMAIS DE UM

FONTE: Rolandia (2006), Arapongas (2009), Astorga (2009) e Campo Mouréo 2012) — Elaborado
pela autora (2021)

Sobre os instrumentos urbanisticos, o municipio de Campo Mourdo, nao
aprovou nenhum deles. Outro ponto € que todos 0s municipios tiveram seus Planos
Diretores elaborados pela mesma empresa, a consultoria Genius Loci Arquitetura e
Planejamento SS LTDA, o que poderia explicar a semelhanga do conteudo entre os
documentos.

O PDM de Telémaco Borba (2006), além de estabelecer as definicbes de nao
utilizada e subutiliza, € o unico que determina os usos que desqualificam a utilizacao

da propriedade:

VI — E mal utilizada a propriedade urbana ou rural quando utilizada para dar
suporte ou abrigo a pratica de crimes ou contravencgdes penais, como casa
de prostituicdo ou toler@ncia, casa de jogos, cassino ou tungue-te, quando
servir para carcere privado, crimes hediondos, trafico de entorpecentes,
esconderijo de quadrilha ou banco. (TELEMACO BORBA, 2006).

Contudo, o PDM nao indica quais procedimentos ou instrumentos juridicos
serdo utilizados nessas ocasides.

Nos demais municipios, de S&do Mateus do Sul (2006), Fazenda Rio Grande
(2006), Quedas do Iguagu (2006), Paranagua (2007), Rio Negro (2007), Loanda
(2007), Palmas (2008), Cornélio Procopio (2008), Guaira (2008), Ibaiti (2011), Rio
Branco do Sul (2012), Campina Grande do Sul (2015), Itaperugu (2018) e Palmeira
(2019), o conteudo dos PDMs indica que a propriedade n&o cumprira a sua fung¢ao
social, quando ndo atender aos parametros indicados nas Leis de Uso e ocupacao do
Solo ou no Macrozoneamento. E avangam ao declarar quais serdo os instrumentos
juridicos aplicados em casos de descumprimento. No caso de Ponta Grossa (2006) e
Prudentopolis (2010), os conteudos apenas assinalam que acompanhando o Artigo

182 da Constituicdo Federal de 1988, nao atendem a funcao social da propriedade,
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os Planos Diretores que nao atenderem as exigéncias de ordenacéo da cidade e os
terrenos, glebas ou lotes néo edificados, subutilizados ou n&o utilizados a serem

definidos em leis posteriores especificas.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Das primeiras tentativas de regulamentacgéo da terra urbana até a insergéo no
texto Constitucional Federal de 1988, a constru¢ao da fun¢ao social da propriedade
urbana percorreu um longo caminho. Neste percurso, a construgdo da categoria €
frequentemente disputada por — no minimo — dois grupos antagénicos. Um lado é
formado pela defesa da propriedade individual e sagrada, que trata a fun¢do social da
propriedade como um ataque “comunista” ou “socializante” ao direito de propriedade.
Esse posicionamento € observado em diferentes momentos histéricos, como na
discusséo do PL n°® 775/83, na Assembleia Nacional Constituinte e recentemente na
proposta capitaneada por Flavio Bolsonaro. Do outro lado, existem os movimentos
ligados aos idearios da Reforma Urbana, que disputam a categoria, preenchendo-a
com conteudos ligados a concretizagcdo do direito a moradia e ao acesso a
propriedade urbana. E possivel afirmar que no campo das disputas, a funcdo social
da propriedade esta ideologicamente dividida entre um lado ligado a preservagao do
direito privado individual e sacralizado da propriedade e por outro, pela defesa de uma
propriedade que contempla os interesses coletivos, principalmente ligado a questao
da moradia.

Apos a aprovacado do texto Constitucional que deu protagonismo ao Plano
Diretor para a definicdo da funcido social da propriedade, posicdo esta que foi
reforcada pelo Estatuto da Cidade, os movimentos ligados ao ideario da Reforma
Urbana, ampliaram e fortificaram as disputas para a constru¢cdo da categoria nas
esferas municipais. Durante os primeiros anos do Ministério das Cidades, a tentativa
de construg¢ao de Planos Diretores que promovessem os idearios da reforma urbana
e, portanto, que consolidassem a construcdo da fungcdo social da propriedade a
elementos ligados ao acesso a terra urbanizada e ao direito a moradia, foram
consolidadas através da Campanha Nacional dos Planos Diretores. Os ganhos com a
implementagéo da politica, podem ser observados através da quantidade de planos
aprovados durante o periodo de vigéncia da campanha, reforcando os apontamentos
de Santos Junior, Silva e Sant'/Ana (2011), sobre a importancia e necessidade da
efetiva participacéo das esferas federais e estaduais, através de agdes politicas e
incentivos, para a producao dos Planos Diretores Municipais. A relevancia dos
incentivos também pode ser observada no recorte deste trabalho, pois dos noventa e



151

trés planos vigentes, somente dez foram elaborados ou revisados no decorrer dos dez
ultimos anos, os demais extrapolaram as recomendacdes contidas no Estatuto da
Cidade e no Art. 4° da Lei Estadual n°® 15.229 de 2006. Ainda ¢é possivel observar que
a maior parte das leis foram aprovadas nos anos de 2006 e 2008, periodos proximos
as Campanhas realizadas pelo Ministério das Cidades e limites as obrigatoriedades
impostas tanto pelo Estatuto da Cidade, como pela lei estadual, que determinou a
aprovacao do PDM como requisito fundamental para assinatura de contratos de
financiamento com o Governo do Estado.

Em relagcdo a funcdo social da propriedade urbana, se confirma a
hipdtese aventada sobre a relacdo da categoria com elementos ligados a
racionalizacéo e a capacidade de suporte da infraestrutura, servigos e equipamentos
urbanos. A partir das estruturas dos Planos Diretores desenvolvidos por este trabalho,
€ possivel observar que os conteudos da funcao social da propriedade urbana, sao
preenchidos a partir da perspectiva de racionalizagdo da infraestrutura, dos
equipamentos e dos servicos urbanos, através da compatibilizagdo, distribuicdo e
intensidade do uso do solo. Os conteudos, contudo, s&o (quando muito) superficiais
guanto a qualidade e forma da utilizacao do solo, nao havendo defini¢des claras e
especificas sobre as formas de ocupacao do territério. Frequentemente, a definicao
da categoria também ¢ apoiada na definicao contida em leis complementares ou nos
parametros estabelecidos pelas Leis de Uso e Ocupacgao dos Solo ou similares. Neste
sentido, ainda que seja necessaria a analise da Lei de Uso e Ocupagao do Solo, para
entender quais os parametros estabelecidos e a espacializacido destes no solo
urbano, a definigdo do cumprimento da categoria pode refor¢ar a nogéo de ilegalidade
em locais economicamente vulneraveis. Como ja descrito anteriormente, os conflitos
por moradia ou acesso a terra urbanizada sido constantemente dominados por
estruturas de poder econdmico e politico e a definicdo da fung¢ao social através de
parametros balizados pelo ordenamento do solo, podem facilitar ou impedir o acesso
a terra urbanizada. A garantia dos interesses da coletividade também surge de forma
secundaria nos conteudos dos Planos Diretores municipais, porém, frequentemente
esta delimitag@o esta atrelada aos conteudos observados acima.

Sobre os instrumentos da politica fundiaria, raramente estes sido auto
aplicados pelo conteudo dos planos e as discussdes pela garantia social da terra
urbanizada sao destinadas a leis especificas, exigindo aprovacoes posteriores. Neste
sentido, se concretiza a procrastinagdo juridica descrita por Gaio (2015), onde a
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garantia a fun¢éo social da propriedade € sempre fragmentada numa uma préxima lei.
Para além, esta procrastinacdo também foi observada por Oliveira e Biasotto (2011),
nos relatérios analisados na Rede Nacional de Avaliacdo dos Planos Diretores
Participativos. Os autores ainda descrevem que os instrumentos que promovem a
democratizagdo do acesso a terra urbanizada dificilmente sdo autoaplicaveis e
avancam assinalando que os instrumentos da politica fundiaria raramente foram
aprovados de forma integral e as disputas em torno da apropria¢éo das terras sempre
séo relegadas a outras leis.

Os conteudos mais proximos do ideario da Reforma Urbana s&o encontrados
nos municipios de Marechal Rondon e Ibaiti, Dois Vizinhos, Altbnia, Cascavel e
Medianeira, que condicionam o cumprimento da funcdo social da propriedade a
elementos ligados ao direito a cidade e o acesso a moradia.

E por ultimo, em relagdo a utilizacdo da analise de conteudo definida por
Bardin (1977) enquanto técnica de categorizagao e analise dos conteudos dos Planos
Diretores, em que pese ofereca possibilidades de categorizagdo e verificagdo da
presenca e repeticdo das unidades de registro, possui limites. Sem a revisdo dos
processos historicos que conformaram a noc¢ao de propriedade e as disputas da
producao dos conteudos da funcéo social da propriedade urbana, corre-se o risco de

se obscurecer elementos fundamentais para a compreenséo da categoria.
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